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국문초록
  1978년 덩샤오핑이 개혁개방을 선언하기 직전, 중국의 도시화 비
율은 17.9%에 불과하였다. 이후 중국은 빠른 경제성장을 이루었고 
현재는 14억 인구 중 도시에 살고 있는 인구가 절반이다. 그 결과 
인구, 주택, 환경과 같은 중국의 온갖 사회문제가 도시라는 공간을 
통해 압축적으로 드러나고 있다. 이 중 가장 심각한 문제는 교통체
증이다. 상해는 이러한 교통체증문제를 해결하기 위해 매달 경매를 
통해 번호판을 부여하는 정책을 1994년부터 실시하고 있다. 이 정
책은 효과적인 것처럼 보인다. 예를 들어 2004년에는 베이징과 상
해는 각각 2백만 대의 차량이 등록되어 있지만 현재 베이징은 600
만대인데 반해 상해는 360만대이다. 이처럼 경매제를 통해 차량수를 
제한하고 교통 인프라에 연평균 100억 위안 이상을 투자하고 있지
만 상해의 교통체증 문제는 여전히 해결되지 않고 있다. 또한 구매
수요에 비해 훨씬 적은 차량쿼터를 경매를 통해 배분하다보니 경매
에서 입찰된 번호판 가격은 차 한대 값보다 더 비싸다. 이로 인해 
차량 구매 자체가 경제력에 의해 제한되고 형평성 문제까지 제기된
다. 
  교통정책을 보면 도시를 알 수 있고, 도시를 알면 그 사회를 알 
수 있다. 도시의 인프라 설비가 늘어난다 해도 차량소유 증가로 인
한 도로 수요를 따라가지 못하는 상해의 교통문제 상황과 해결과정
은 우리나라에도 시사점이 많다. 하지만 이러한 중국 상해 번호판 
경매제도에 대한 연구는 물론이거니와 중국의 교통정책에 관한 연구
가 국내에서 이루어진 바가 거의 없다. 
  이 연구는 상해시민 217명을 대상으로 상해 차량 번호판 경매제
도에 대한 정책 수용성을 컨조인트 방식으로 조사한 것이다. 이를 
통해 상해 시민들이 정책 효용성측면에서는 번호판 경매제도를 긍정
적으로 인식하고 있지만 형평성과 같은 다른 측면에서는 부정적으로 
인식하고 있는 정책 수용성의 양면적 성격을 살펴볼 수 있다. 이러
한 분석과정을 분산분석과 효용성을 비롯한 컨조인트 설문조사 분석
을 통해 하였다. 그리고 이러한 분석에 앞서 상해의 정치, 사회, 경
제적 맥락을 경매제의 역사적 맥락과 함께 살펴보고, 이 맥락 속에
서 드러나는 문제점을 컨조인트 설문조사 결과와 함께 분석하여 정
책적 시사점을 제시하고자 한다. 
  이 정책의 대중적 수용성을 개선하기 위해서는 다음과 같은 세 
가지 권장 사항을 제시한다. 현재 시행하고 있는 정책을 경매제에 
대한 세분화를 통해 차량 쿼터제를 분류할 필요가 있다. 뿐만 아니
라 외부차량에 대한 단속이나 인구에 대한 실질적인 억제 정책 등 
관련 정책에 대한 집행력을 강화시킬 필요가 있다. 마지막으로 차량 
수 공급제한뿐만 아니라 차량사용 제한을 위한 혼잡통행료 부과 등
을 통해 도심 내 차량 사용을 제한하는 정책을 강화할 필요가 있다. 
주요어 : 교통수요관리, 정책 수용성, 차량번호판 경매, 컨조인트, 분산분  
        석, 상해 
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제 1 장 서론
  1949년 10월, 농촌을 근거지로 삼아 중화인민공화국을 수립한 중국 공
산당은 철저한 계획경제정책을 국가주도로 시행하였다. 중국 사회주의 경
제는 도시에 위치한 중공업 중심인 국유기업과 그곳에서 일하는 노동자계
급의 권익을 최우선으로 하였기 때문에 농촌에서 도시로의 이동을 금지하
였다. 이로 인해 1978년 덩샤오핑이 개혁개방을 선언하기 직전에는 중국
의 도시화율이 17.9%에 불과하였다(김도경,2017). 하지만 이후, 중국의 도
시화는 엄청난 규모와 속도로 진행되었고, 개혁개방을 선언한지 40년이 
지난 현재에는 중국 14억 인구들 중 도시에 살고 있는 인구가 절반에 이
른다(Feng,2018). 그 결과 인구, 주택, 환경과 같은 중국의 온갖 사회문제
가 도시라는 공간을 통해 압축적으로 드러나고 있다. 이 중 가장 심각한 
문제는 교통체증이다.
  교통체증은 도시 집중화로 인하여 거주민들의 공간이동 수급불일치 현
상이 일어나 교통량이 도로 공간보다 클 때 발생한다. 따라서 도로에 대한 
수요인 교통량을 완화시키거나 도로 공간을 늘려 도로에 대한 수요와 공
급량의 불균형을 해소하는 것이 매우 중요하다. 이러한 교통체증의 요인은 
다양하다. 교통 체증에 대한 고려를 전혀 안 하고 도시를 만들어 교통체계 
자체가 문제인 경우도 있고, 오래된 도시와 같이 도시구조 자체가 도로교
통에 적합하지 않은 경우도 있다. 도로는 잘 되어 있는데 대중교통 체계가 
엉망인 경우에도 교통체증은 발생할 수 있지만 도로와 대중교통 모두 잘
되어 있더라도 상해(上海)나 베이징(北京)처럼 도시 자체가 너무 커서 발
생할 수도 있다. 이처럼 도시구조, 대중교통의 부족 등 시기별로 다양한 
교통체증의 원인이 있겠지만 중국 대도시 교통체증의 근본적인 원인은 차
량 자체가 도로 용량에 비해 많다는 점에 있다. 이는 상해(上海)를 비롯한 
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일부 중국 도시의 문제가 아니라 중국 모든 대도시 전체의 문제이기도 하
다. 중국의 빠른 경제발전으로 인해 승용차를 소유하는 사람들도 연평균 
13.8%씩 급속하게 늘어났으며, 2017년 말 현재에는 중국 전체 자동차 보
유량이 2억1,700만대에 이르고 있는 상황이다(National Bureau of 
Statistics of China1),2017). 자동차 보유량이 100만대를 초과한 도시가 
현재 중국 전역에 40여개가 있고, 이 중에서 베이징(北京), 청두(成都), 선
전(深圳) 등 11개 도시 같은 경우에는 200만대가 넘는 차량이 도시를 활
보하고 있다.2) 이는 2005년 중국 국무원 발전 연구에서 발표한 자동차 총
량이나 성장 속도측면에 관한 2020년 자동차 성장에 대한 예측치보다 훨
씬 웃도는 수치이다.3)이처럼 중국 거의 대부분의 대도시들은 심각한 교통
체증을 직면하게 된다.    
  자동차 사용은 풍요로운 도시 생활과 사회 활동이 가능하게 만들어 주
었다. 하지만 교통체증을 비롯하여 환경오염 등 다양한 도시문제도 함께 
가져다주었다. 따라서 효율적인 교통 정책을 적시에 채택하지 않으면 도시
의 자동차 소유와 사용의 확장으로 인해 부정적인 영향을 미칠 수밖에 없
다. 이 문제를 자율적으로 시장에 맡긴 후, 나중에 이를 해결하고자 하면 
막대한 사회적 비용이 발생하고 문제 해결 역시 요원할 수 있다. 가역성이 
낮은 교통수요관리 정책의 특성을 고려해볼 때 정부는 반드시 적시에 정
책 개입을 통해 자동차 소유와 사용을 조정할 필요가 있는 것이다(冯苏苇, 
马祖琦, 余凯,2011). 중국정부도 이러한 문제점을 인지하고 있다. 전례가 
없는 자동차 수의 엄청난 양적 성장을 완화하기 위해 베이징(北京), 상해
(上海), 광저우(廣州) 등 4개 주요 도시를 포함하여 일부 중국 지방 정부들
이 자동차의 수요를 효율적으로 제어하기 위한 차량제한정책을 펼치는데 
그 중 대표적인 제도가 차량 번호판 제한(VPR, Vehicle Plate 
Restriction)정책이다. 그리고 이 제도를 최초로 시행한 곳이 바로 상해시
1) 中华人民共和国国家统计局
2) 中国人民公安保报 2018년 1월16일 발표자료.
3) 人民网.中国汽车保有量1.5亿辆多城超200万实施限购, http://auto.cnfol.com/
cheshidongtai/20150130/20044158.shtml (2018년 6월4일 검색)  
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다. 
  상해시에서 차량 제한 정책을 최초로 펼쳤던 시기는 1994년이다. 25년
이 지난 지금까지 상해 정부는 원활한 교통 흐름을 확보하기 위해서 이 
제도를 유지해왔다. 상해 이후에 차량 번호판 제한제도를 시행한 도시가 
북경이고 그 시기가 상해시가 정책을 처음 도입하고 한참이 지난 2010년
이라는 점을 감안한다면 상당히 일찍부터 교통수요관리의 중요성에 주목
했던 것이다. 그럼에도 불구하고 상해는 오늘날 여전히 심각한 교통체증에 
시달리고 있다. 지하철과 도로 등 수많은 교통 인프라에 연평균 100억 위
안 이상을 투자했음에도 불구하고 상해의 교통체증 문제는 해결되지 않고 
있다.4) 또한 출퇴근 시간대 도심 내 속도가 22.93㎞/h이 나오고 있는데 
이는 중국 도시 중에서 4번째로 늦은 수치이다.5) 
  왜 문제가 해결되고 있지 않는 것일까? 상해시는 20년이 넘게 차량 번
호판 제한을 경매제를 통해 정책을 수행하고 있으며 여기에서 얻은 수익
으로 공공교통사업에 재투자하는 선 순환적 정책흐름을 유지하고 있지만 
상해시의 교통상황은 왜 거꾸로만 가는 것일까? 이러한 의문을 제기하는 
경우가 적지 않았다. 따라서 중국의 대도시 교통정책 연구가 부족한 현시
점에서 상해시의 차량 제한 정책의 시행과정과 실질적으로 어떤 효과와 
인식을 형성하고 있는지를 보다 체계적으로 검토해 볼 필요가 있다. 
  이를 위해본 연구는 상해시의 교통정체 해결을 위한 대표적인 정책이라 
할 수 있는 차량 번호판 제한 정책에 대한 시민들의 수용성을 조사하기 
4) 중국 교통운수부가 발표한 '2017년도 3분기 중국 주요도시 교통 분석보고서
(2017年度第三季度中国主要城市交通分析报告)'에 따르면 상해는 러시아워 정체 
지가 1.899로 9위를 차지하고 있다. 1위는 산둥성 지난(济南)시 이며 2.065점이
다. 2위는 정체 지수 2.049로 하얼빈이 차지했다. 출퇴근 시간 꽉 막힌 도로로 




ow-china%E2%80%99s-cities-can-curb-car-congestion (2018년 5월 28일검
색)
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위해 작성한 설문조사의 결과를 분석하고자 한다. 물론 현재 상해시의 교
통 혼잡은 한 가지 원인에서 비롯된 것은 아니다. 하지만 상해의 차량제한 
정책은 가장 핵심적인 정책이라 볼 수 있고 이 정책의 수용성 조사를 통
해 정책 시행과정에서 형성된 문제점을 함께 살펴보아 상해시의 교통정체
를 해결에 도움이 될 수 있는 정책적 시사점을 제공하고자 한다. 
  따라서 본 연구의 목적은 다음 세 가지로 요약할 수 있다. 
  첫째, 상해의 차량 제한 정책이 등장하게 된 역사적·사회경제적 배경을 
살펴보고 도시의 발전 속에서 교통관리정책과 차량번호판제도가 어떻게 
변화하는지를 살펴본다.
  둘째, 상해의 차량 제한 정책, 특히 차량 번호판 경매제도에 대한 정책
대상자들의 인지정도와 차량구매행동에 미치는 영향 인식에 초점을 두고 
정책집행의 평가기준 중 하나인 정책 수용성을 중심으로 분산분석과 효용
성을 비롯한 컨조인트 설문조사 분석을 이용하여 정책효과를 분석하고자 
한다. 
  마지막으로 차량 번호판 경매 제도를 통해 드러난 문제점을 바탕으로 
상해의 차량 제한 정책의 개선책과 정책적 시사점을 제시하고자 한다. 
  이를 위한 본 논문의 구성은 다음과 같다. 2장에서는 차량 제한정책에 
관한 기존연구를 살펴보고 이론적 배경에 대해 정리할 것이다. 3장에서는 
연구방법을 살펴보고 이후 4장에서 사례연구 대상지인 상해에 모형을 적
용하여 이에 대한 분석결과를 도출하고 이에 대한 문제점과 정책적 시사
점을 함께 살펴보고자 한다. 마지막으로 5장에서는 연구의 결론과 한계점
을 제시하겠다.
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제2장 이론적 배경 및 선행연구의 고찰 
제1절 이론적 배경
  1. 교통수요관리  
  교통수요관리(TDM, transportation demand management)는 교통수
요를 운전자의 통행 행태 변화를 통하여 적절한 수준으로 조절하려 하는 
전략 혹은 정책을 말한다. 교통수요관리는 상해의 차량수요 자체를 직접적
으로 조절하거나 단속, 요금의 부과 등의 방법을 통해 교통수요를 관리하
는 규제(regulation) 중심의 정책과 시설물의 공급으로 교통수요를 관리하
는 공급(supply)중심의 정책으로 나누어 볼 수 있다(김신도,2016).








Sharing car ride(car pool)
Increasing shuttle bus

















 출처: 한국교통연구원(KOTI), 2010 (김신도,2016 재인용)
    
- 6 -
  2. 차량할당정책 
  1990년, 싱가포르는 세계최초로 차량할당정책(VQS, vehicle quota 
system)을 실시하여 차량 수의 성장을 통제하였다(Phang,1996). 그리고 
1994년에는 상해가 중국 최초로 이제도를 도입하였으며, 싱가포르와 상해 
모두 경매를 통해 차량할당을 했다. 베이징은 상해에 이어서 두 번째로 
2011년에 차량제한정책을 실시했으며 당시 매달 할당량은 약 2만 대 정도
였다(Chu,2014). 베이징은 앞서 언급한 싱가포르와 상해와 달리 추첨제를 
통해 차량 면허를 배분하는 방식을 취했고, 이후 광저우는 추첨과 경매를 
결합한 최초의 하이브리드 할당 메커니즘6)을 시행했다(Chen,2014), 이후
로 다른 도시들도 차량 소유권을 제한하는 조치를 취하기 시작했고, 이에 
따라 자동차의 양적 성장을 통제하는 국가, 특히 중국정부의 주된 교통수
요관리 방법 중 하나가 되었다(Newman,2015).
  차량할당정책을 시행하는 이유는 상해시당국이 2017년에 매년 발간하는 
교통백서에 경매제도에 관하여 언급하며 해당 정책의 목적에 관하여 적시
한 것을 보면 알 수 있다(Transportation Commission of Shanghai 
Municipality 2017). 이 백서에 정책의 도입목적에 관하여 교통 혼잡을 
완화하고, 공공교통시스템의 우선순위를 정하고, 에너지를 절약하고, 도시 
공기 질을 개선하기 위함이라고 언급한 바 있다. 하지만 결국 차량할당정
6) 광저우에서는 2012년에 차량수요 관리제를 시행하였다. 광저우 기업 인수 및 
합병 서비스는 매달 6시간 동안 온라인 경매를 실시한다. 2017년 6월에는 개인차
량에 할당된 허가증이 3,538건이었다. 9,505명의 입찰자들이 경쟁했고 평균 낙찰
가는 3,776달러였다. 각 입찰자는 경매 중에 언제든지 입찰을 제출하고 두 번 수
정할 수 있다. 싱가포르와 상해 경매와 달리 광저우 경매에는 실시간 가격정보가 
제공되지 않는다. 오전 11시와 오후1시에만 두 번의 발표를 하는데, 이것은 상위 
10%와 하위 10%를 무시한 채 모든 입찰의 80% 중간 값에 해당한다. 할당량K에 
따라 자격증은 가장 높은 K최종 입찰가를 제출한 입찰자들에게 판매된다. 광저우 
경매는 차별적으로 이루어지는 가격경매이며 모든 획득자는 자신들의 입찰 가격
을 지불한다(Tan,Lijia,2017) 
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책을 시행하는 가장 중요한 원인은 교통체증이다. 문제는 이러한 교통체증
을 해결하기 위해 도입하는데 있어서 차량할당정책 뿐만 아니라 교통수요
관리정책(TDM) 대부분이 정책 설계, 실행 및 평가 과정 내에 대중들의 정
책 수용성 조사가 거의 이루어지지 않았다는 점에 있다(Jia,2017). 하지만 
최근에 있었던 혼잡 통행료 도입 가능성에 대한 연구(Sun,2016)를 보았을 
때 앞으로 차량할당정책에서도 대중들에 대한 정책수용성조사가 중국에서
도 활발하게 이루어질 가능성이 있다. 이는 과거에 정책 수립과정에서 고
위 관료만 개입하여 수립되었다는 점을 생각해 보았을 때 이는 고무적인 
일이다. 실제로 최근에 차량할당정책을 도입한 항저우에서 정책수용성에 
대해 시당국이 관심을 가지고 정책수립에 반영을 하였다(Yang,2016).
  이처럼 중국 정부 역시도 과거 하향식 정책 수립이 아닌 국민들의 불만
과 마찰을 피하기 위해 노력하고 있다. 조화로운 사회를 만든다는 생각이 
현대 중국 정책의 핵심이다. 물론 여전히 중국의 공공 정책 수립 과정에서 
공익은 개인의 이익보다 우선한다. 집단적 합리성과 개인적 합리성 사이에 
갈등이 있을 때는 개인의 합리성이 집단적 합리성에 따라야 하는 것이 중
국의 정책 수립과정에서의 기본적인 방침이다. 이러한 일변도 방식의 정책 
수립과정의 한계성에 대해 중국 정부 역시도 주목하기 시작하였고 앞서 
언급한 항저우의 차량할당정책 과정에서 이를 확인할 수 있다.   
  3. 정책 수용성 
  본 연구에서는 연구의 목적과 관련해 보았을 때 정책평가 요소로 언급
한 정책 수용성에 대해 살펴보고자 한다. 
  정책 수용성은 정책에 대한 대상 집단의 반응과 관련된 것이다. 정책은 
현실을 변화 시켜 바람직한 미래의 상태에 도달하기 위한 수단이므로 이
는 정책의 적용을 받는 개인과 집단사회의 태도변화를 요구한다. 정책 대
상 집단의 주관적인 평가를 기반으로 하여 해당 정책에 대한 기대표현을 
하면 외연적인 행동변화에만 그치는 것이 아니라 내면적인 가치변화까지
- 8 -
도 변화될 수 있다(정정길,2007). 이 과정에서 정책 대상 집단은 정책 수
행 과정에서 주관적 태도를 형성하여 반응이 표출되어 정책에 영향을 미
친다(박원표,2005). 이처럼 정책과정에서 정책 대상 집단의 반응은 고정적
인 성격을 가지고 있지 않고 정책 내용이나 환경 등의 변화로 인하여 변
화한다. 연속적이고 역동적인 개념으로 파악할 필요성이 있는 것이다(김명
수,2003).
  지금까지 살펴본 정책학적 관점에서 본 연구에서 사용하는 정책 수용성
의 개념은 중국의 차량제한 정책, 특히 상해의 차량 번호판 경매제도에 대
해 정책대상 집단이 어떻게 받아들이는지, 즉 정책에 대해 얼마만큼 인지
하고 이에 대해 반응하며 호응하는지를 평가의 핵심으로 삼는다.
  4. 컨조인트 분석
  컨조인트(conjoint) 분석은 오늘날 마케팅 분야에서 소비자의 효용을 분
석하는 대표적인 방법이다. 상품이 가지고 있는 각각의 속성에 고객이 부
여하는 효용을 추정하여 고객이 선택할 제품의 선호도를 추정하기 위해 
고안된 기법이다. 1970년대 초반부터 마케팅에 도입되어 마케팅에 관한 
의사결정을 돕는 분석수단으로 광범위하게 사용한 분석방법이다(안성
식,2007). 하지만 오늘날에는 마케팅 분야 뿐만 아니라 교통정책분야에 대
한 수용성조사에 까지 널리 사용되고 있다(Hensher,2001).
  컨조인트 분석을 하는 근본적인 목적은 독립변수인 정책의 속성들이 종
속변수인 정책에 대한 선호도나 선택에 각각 어느 정도 영향을 미치며 각 
속성 간 관계가 어떠한지를 밝혀내는 데 있다. 이는 정책수용자가 효용을 
극대화하는 방향으로 나아가기 위해 합리적인 의사결정을 한다고 보는 것
이다. 따라서 효용극대화 추구는 정책수용자행동의 목표일뿐만 아니라 정
책수용자행동이론의 대전제가 되는 것이다. 
  이를 위해서 컨조인트 조사를 통해 조사대상 대중들이 정책의 속성에 
대해 어떻게 인지하고 평가하고 있으며 각 속성들의 총체로서 정책을 평
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가하는데 어떤 효용함수를 이용하는지를 알아내는데 이 분석의 목적이 있
다. 이러한 컨조인트 분석을 하기 위한 순서는 다음과 같다. 우선 연구의 
대상이 되는 정책들을 구성하는 속성들과 각 속성들에 대한 수준(level)을 
정하여야 한다. 그리고 각 속성들의 단순한 수준 조합으로 이루어질 수 있
는 다수의 대안들로부터 직교성 시험(Orthogonal test)을 통해 직교성을 
만족하는 최소의 대안 집단을 구성한 후 응답자로 하여금 단일 선택
(choice), 순위선택(ranking), 점수선택(rating) 등 여러 가지 방식의 자료
를 각각의 대안에 기입하도록 한다(장연주,2011). 
  본 연구에서는 이러한 여러 가지 방식의 자료 중 응답자의 단일선택
(choice) 자료를 바탕으로 한 조건부 로짓 모형을 사용하였다. 그리고 각 
대안들을 구성하는 속성(attribute)들 각각에 대해 정책수용자가 부여하고 
있는 효용(utility)를 추정하여 정책수용자가 선호하는 정책과 정책대안에 
대한 수용성을 예측하고자 한다. 
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제2절 선행연구 고찰 
  경제학자들은 정책 입안자들에게 도시 교통 혼잡을 해결하기 위해 도로
를 이용하는데 있어 비용을 부과하는 것이 차량이용에 있어 부정적인 효
과를 드러나기 때문에 해결책이 될 수 있다고 조언을 한다. 그러나 이러한 
비용부과는 매우 적은 수의 도시에서만 성공적으로 구현되었다.7) 1990년
대부터 차량을 구매하는데 있어 자격증을 경매에 올리기 시작한 싱가포르
의 차량 할당제(Vehicle Quota System, VQS)에 관한 논문들
(Koh&Lee,1994; Phang,1993; Chin,1996; Chu,2014)을 제외하면 자동차 
소유권에 대한 교통정책에 관심이 있는 학자는 소수이다. 이는 중국 내부
에서도 마찬가지였고 한국은 차량할당제 뿐만 아니라 중국 교통정책 전반
에 관한 실질적인 연구가 전무한 실정이다. 한국에서 이따금 언론을 통해 
중국의 자동차번호판에 관하여 높은 가격에 관한 흥미 수준으로만 보도되
고 있다. 상해에서 자동차의 소유권을 경매하기 시작한 것은 사회주의국가
에서 생소한 개념이라 할 수 있는 소유권개념이 중국 내에서 논의되기 시
작한 1986년부터였지만 실질적으로 제도화된 것은 1994년 부터였다. 이후
에도 베이징(2010), 구이양(2011), 광저우(2012), 항저우(2014), 선전
(2014), 텐진(2014) 등 중국의 여러 도시에서 자동차 소유권에 관한 제도
가 도입되고 있으며 중국의 많은 도시들이 이러한 제제를 통한 교통수요
관리를 시행할 것을 고려하고 있다. 본 연구는 단순히 중국의 교통정책을 
이해하고자 하는데 목적을 두는 것이 아니라 교통정책을 통해 중국의 사
회를 이해하는 단초를 마련하고 개선책도 함께 제시하고자 한다. 또한 향
후 중국에서 등장하는 메가시티의 교통관리정책에 대한 경험은 향후 한국
의 통일이후 등장할 서울의 메가시티 교통정책에 시사점이 크다. 이를 연
구하기 위해서는 단순히 중국내 연구뿐만 아니라 교통수요 관리가 엄격히 
이루어져 성공을 이루었다고 평가되어 기존연구가 축적된 싱가포르의 사
7) 싱가포르(1975), 런던(2003), 스톡홀롬(2006), 밀라노(2012) 
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례를 통해 연구대상을 다층적으로 바라볼 필요가 있다고 생각한다. 영어로 
작성된 VQS를 비롯한 차량제한정책에 대한 싱가포르의 연구는 중국 도시
에서의  연구에 비해 광범위하다. 싱가포르가 학계에서 가장 일반적인 언
어인 영어를 사용한다는 점과 본 시스템을 최초로 구현한 나라이기 때문
에 이는 놀라운 일이 아니다. 하지만 최근 몇 년간 중국에서 차량제한정책
에 대한 연구가 증가하고 있다는 점도 주목할 필요가 있다. 따라서 본 장
에서는 차량제한정책에 관한 싱가포르에 관한 선행연구와 중국에 관한 선
행연구 두 부분을 나누어 살펴본 후에 중국의 정책 수용성에 대한 연구를 
검토하고자 한다. 
  1. 차량제한정책에 관한 연구
  싱가포르에 관한 문헌은 싱가포르가 다양한 부작용에 대응하여 정책에 
많은 변화를 모색해왔기 때문에 유익하다. 싱가포르는 특히 투기, 수익분
배, 정책의 허점 및 높은 입찰가격으로 어려움을 겪고 있으며, 이러한 문
제에 대한 국민들의 불만이 많다(Phang,1996). 싱가포르도 상해와 마찬가
지로 차량운행을 위한 입찰 가격은 종종 자동차 가격을 초과한다. 중국 도
시들은 싱가포르의 정책에 대해 분석하며 자체적으로 차량제한정책을 만
들어 왔다(Chen,2012). 하지만 이에 대해 논의하기에 앞서 상해와 싱가포
르 사이에 몇 가지 근본적인 차이점이 있다는 것을 명심해야 한다. 우선, 
싱가포르는 자동차 생산을 하지 않는 도시국가라는 사실이다. 두 번째는 
싱가포르는 상해와 달리 인접국가와 차량이동이 제한 되어있어 교통수요
관리정책에 있어서 독립적이고 주변지역과 배타성을 지녔기 때문에 효용
성이 보다 분명하게 드러날 수 있다는 점이다. 이는 상해와 달리 외부등록
차량(non-local cars)이 진입이 불가능하다는 점도 내포하고 있다. 셋째
는 중국과 비교해봤을 때 싱가포르는 정책 수립과정에 있어서 대중들의 
정책 수용성이 더 많은 영향을 준다. 물론 싱가포르는 민주주의적 결함을 
가지고 있으며 인권침해는 정기적으로 일어나고 언론과 언론의 자유는 제
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한되어 있다(Human Rights Watch 2017). 하지만 정치적 과정에 있어서 
적어도 싱가포르는 중국에서보다 더 개방적이다. 
    1) 싱가포르
  싱가포르의 차량제한정책은 전 세계적으로 많은 학문적 관심을 이끌었
다. 본 주제에 관한 연구는 주로 다음과 같은 방향으로 분류된다. 
  첫째, 일부 연구는 싱가포르 지역 라이센싱 제도(Singapore Area 
Licensing Scheme, SALS)의 평가에 관한 연구이다. 집합모델
(Aggregated Model)은 도로 통행료 체계의 효율성을 평가하고자 개발되
었다. 이 모델은 차량 소유에 대한 세금과 가격의 영향의 도로총연장길이
나다른 상품의 지출과 같은 경제적인 문제보다 상대적으로 적은 연관성을 
가지고 있다. Seik(1997)의 연구에 따르면 도로 통행료를 부과하는 체계가 
교통정체에 대해서는 긍정적인 측면을 가지고 있지만 대중의 수용가능성, 
적절한 기술적 특징과 보완적인 교통전략과 같은 여러 다른 문제가 발생
할 수 있다는 점을 지적하고 있다.  
  둘째, 많은 연구가 차량 할당제도(Vehicle Quota System, VQS)의 영
향에 초점을 두고 있다. SALS와 비교했을 때 VQS는 대개 차량의 수를 
크게 줄였다. Pang(1990)은 VQS가 차량 소유에 대한 조절이 비록 효과적
이지 않더라도 의도하지 않는 결과를 초래한다는 점에 주목하였다. 
Seik(1998)는 VQS는 높은 자동차 가격의 문제를 일으켰으나 이 정책을 
대중들은 받아들였다는 점에 주목했다. 공개입찰경매8)로 전환하기 전에 
8) 싱가포르에서 자가용을 사용할 수 있는 자격증을 자격인증서(Certificate of 
Entitlement, COE)라고 한다. COE를 얻기 위한 공개입찰경매가 2주마다 싱가포
르 육상교통당국에 의해 시행된다. 일반적인 경매는 약 3일간 지속되며 대략 
6,000여명의 입찰자들이 약 3,500건의 자동차 허가증을 두고 경쟁을 한다. COE
를 얻기 위한 낙찰 가격은 2017년 7월에 50,000달러에 달했다. 경매 입찰자가 
입찰가를 제출하고 전체 경매기간 동안 현재 가격에 대한 정보를 받을 수 있는 
공개경매 방식으로 이루어진다. 현재 이루어지는 가격에 대해서는 자격증 할당량
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Chu(2001)는 비공개 경매를 통한 데이터의 패턴을 분석하여 공개입찰경
매를 위한 입찰가격의 적정선을 제시한 바 있다. Koh(2003)은 싱가포르 
자동차 유통업계의 시장구조에 VQS가 미치는 영향을 연구하였다. 
  셋째, 전자식 유료통행세(Electronic Road Pricing, ERP)에 초점을 둔 
연구들이 있다. Phang(1997)은 SALS의 단점을 논의하면서 ERP를 구현
할 필요성에 대해 연구하였다. Seik(2000)는 ERP정책을 검토하고 이전에 
있었던 유료통행가격 책정 과정을 검토하며 이 정책이 성공적으로 구현되
기 위한 방안을 제시하였다. Goh(2002)는 이미 밀집되어 있는 육상 교통
망에 더 많은 도로를 건설하는 것은 지속 가능한 해결책이 아니며 과도한 
도로 수요를 막기 위한 유료통행세 책정이 필요하다고 주장하였다. 
Barter(2005)는 차량할당량이 도로통행료와 통합될 수 있는 가능성을 보
여주었다.
  넷째, VQS가 공개와 비공개 된 상태로 각각 진행 되었을 때의 차이점
에 관한 연구이다. Koh(2008)은 공개입찰과 비공개입찰의 수입균형에 관
하여 연구했다. 이론적으로는 수익은 가장 높은 가격을 제시한 입찰자 입
장으로부터 얻는 수익은 공개입찰이나 비공개입찰이나 동일하다. 그러나 
다른 차량구입자들로부터 얻는 이익은 VQS가 공개된 경우와 비공개된 경
우에 따라 차이를 보인다. Chu(2011)는 공개경매가 할당량에 따른 프리미
엄의 변동성이 적고 수요와 공급을 더 잘 억제할 수 있다는 분석을 내놓
았다. 
  다섯째, 싱가포르의 자동차 소유권 정책을 다른 지역과 비교하는 연구도 
있었다. Santos(2005)는 런던의 혼잡 통행려 정책을 ALS와 EPR과 비교
하여, EPR이 높은 비용과 대중의 수용성을 고려하지 않은 상태에서 보았
을 때 보다 낫다고 결론 내렸다. 
인 K에 따라 K+1 등수가 제시한 입찰가보다 1 싱가포르 달러를 더한 금액이다. 
경매가 끝났을 때는 최종 제시한 입찰가는 COE를 얻기 위한 최종가격보다 높거
나 같은 경매 입찰자에게만 COE가 부여 된다(https://sgcars4u.com/faq (2018
년 5월 29일 검색))
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    2) 중국
  싱가포르 관련 논문과 비교했을 때 상해와 베이징을 비롯한 중국의 차
량제한정책에 대한 연구는 상대적으로 적다. 이에 대한 연구는 다음과 같
은 방법으로 분류할 수 있다. 
  첫째, 일부 연구는 상해의 차량 소유정책의 효율성에 초점을 두고 있다. 
Liu(2008)는 상해의 차량 소유정책은 차량 소유에 대해 어느 정도 통제할 
수 있으며 많은 수익을 창출한다고 보았다. Wang(2010)은 2008년에 있었
던 상해 차량 번호판 면허 경매 제도의 변화에 따른 영향을 분석한 바 있
다. Feng(2014)은 시계열 회기모형을 사용하여 상해의 거시 미시 차량 소
유 정책을 연구한 바 있다. 그들이 발견한 것은 거시적인 관점에 보았을 
때 개인 차량의 수를 조절할 수 있으나 상해의 정책은 미시적인 관점에 
봤을 때 단기간 동안 차 소유의 가격을 상승시킨다고 연구 한 바 있다. 
  둘째, 일부 연구는 상해의 차량 할당관련 정책에 대한 대중의 수용에 초
점을 맞추고 있다. Chen(2013)은 상해 경매의 수락 여부를 조사하기 위해 
설문조사를 실시했다. 대부분의 사람들은 이 정책이 민간 부문의 수요를 
조절하는데 긍정적이라고 생각하지 않는다. 또한 경매의 순서나 경제적 능
력에 따라 달라지는 형평성 문제 등을 비롯한 정책 이행 과정의 불합리함
에 대해 중산층들이 부정적인 평가를 한다는 것을 확인할 수 있었다. 
Feng(2010)은 경매수익 등을 통해 사회복지가 어떻게 개선되는지를 보여
주었다. 이론적으로나 수치적으로 보았을 때 이들 연구는 정책의 유효성이 
경매 참여자의 급격한 증가와 경매로 인해 지출하는 높은 가격 때문에 감
소되는 것을 발견하였다. 
  셋째, 일부 연구에서는 차량 할당 정책에 따라 연료소비와 같이 연관된 
다른 문제들에 초점을 맞추고 있다. Hao(2011)는 상해와 베이징의 개인용 
자가용들과 수직적인 차량소유권정책 간의 연료 소비의 연관성에 관하여 
연구를 했다. 그는 베이징의 정책이 단기적으로 통제하는 효과를 낳는다고 
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보는 반면 상해의 정책이 장기적으로 봤을 때는 좀 더 효과적인 결과를 
낳는다고 믿었다. 
  2. 중국의 교통정책 수용성에 관한 연구
 
  Sun(2012)은 심리학적 관점에서 혼잡 가격 결정의 공공 수용성에 영향
을 미치는 이유를 설명하고 허용 가능성에 미치는 심리적 요인의 영향 법
칙을 밝히기 위해 공공 수용의 구조 방정식 모델은 사용하여 심리적 요인 
사회적 기준, 문제 인식, 개인적 행동의 영향력, 개인적 통제 등을 분석했
다. 단일 혼잡 통행료 정책과 교통을 개선하기 위한 혼잡 통행료의 조합된 
척도를 기반으로 조사였는데 이를 통해 바라보고자 하는 것은 공정성이나 
개인적 규범 및 인지된 행동통제가 수용성에 직접적인 영향을 미친다는 
점이다.  
  Chen(2013)은 상해의 자동차 관리 정책에 대한 대중수용도 조사를 하
였다. 9개 상해 기업의 524명의 직원들을 대상으로 근로자들을 통해 상해 
자동차의 라이센스 경매 정책 수락과 상해의 수용에 기여하는 요인들을 
연구하였다. 응답자들은 또한 면허의 경제성, 형평성에 미치는 영향, 그리
고 이행 과정에 대해 지속적으로 부정적인 인식을 가지고 있다. 
그럼에도 불구하고, 응답자들은 주차비와 연료비보다 면허 경매와 혼잡 통
행료가 더 효과적이고 받아들일 만하다고 믿는 경향을 드러낸다는 점이었
다. 
  Jia(2017)는 자동차 번호판 제한 정책(License Plate Restriction, LPR)
의 실효성에 의문을 제기하고 중국 텐진(天津)에서 정책 실현 후의 통근자
의 정책 수용 및 반응에 대해 연구하였다. 제한 구역 내 통근이 빈번한 차
량 소유자는 응답자로 표본을 추출하여 수집된 조사 데이터를 분석하기 
위해 복수 변수 회귀 분석 법을 사용하였다. 그 결과는 수용도가 낮은 정
책이 부정적 반응을 유발하여 그 효과를 약화시킬 수 있기 때문에 LPR정
책에 대한 대중의 수용을 촉진하는 것이 필요하다는 것을 밝혀냈다. 또한 
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이 정책의 수용 수준에 영향을 미치는 주요 요인들이 밝혀냈다. 
제3절 시사점 
  본 연구에서는 싱가포르의 차량제한정책연구, 중국의 차량제한정책 연
구, 중국 교통정책 수용성에 관한 연구로 분류해서 관련 연구들을 고찰하
였다. 지금까지 중국 교통정책에 관한 국내 연구는 거의 없었다. 그나마 
있는 연구도 물류 등 특정분야에 한정되어 있다. 기관지에서 나오는 보고
서는 대게 현 중국 교통정책의 실황이나 통계자료를 소개하는데 그쳐왔다, 
하지만 최근에 메가시티를 중심으로 하는 정책 연구가 활발히 진행되고 
가장 큰 문제점이 되어 온 교통 혼잡에 관한 연구에 관심이 많아지고 있
다. 특히 최근에는 더욱더 과밀화되어가는 수도권의 교통 혼잡을 단순히 
교통인프라 확충이나 대중교통확장 정책만으로는 해결이 힘들다는 연구가 
국내에서 진행되었다. 경제의 발전과 함께 급속한 도시 성장을 이룬 중국
의 교통수요관리정책에 대한 관심도 함께 커져가고 있다.
  본 연구의 기존 연구와의 차별성은 다음과 같다.
  첫째, 앞에서 언급한 바와 같이 국내에는 중국의 교통정책에 대한 연구
가 거의 이루어지지 않고 있다. 노면전차, 공공자전거, 간선급행버스체계
(BRT)9)10), 고속철도11)등 다양한 정책이 추진되고 있는 중국의 교통정책에 
9) 2005년 베이징에서 중국 최초로 간선급행버스체계(Bus Rapid Transit, BRT)
가 개통되었다. 그 뒤로 광저우 항저우 지난 등 다른 도시에서도 BRT가 도입되
었다(Deng,2013). 2014년 기준으로 총5,400대의 BRT차량과 2,790㎞의 노선을 
가지고 있다. 광저우BRT는 일평균 승객 95만 명을 수용하며, 러시아워시간대에도 
시간당 편도 승객 28.000명 운송이 가능하다. 광저우 BRT는 도심지역 교통 상황
을 크게 변화시켰다. 버스의 일평균 운행속도를 보면 17㎞/h에서 22㎞/h로 약 
30%증가시켰고 도로 전체 차량의 평균 운행속도도 20% 증가 시켰다. 많은 도시
들이 이러한 광저우의 선례를 따르고자 했다. 지하철에 비해 적은 투자비용이 투
입되지만 대부분의 중국 내 도시 버스시스템은 느려지고 덜 편리해졌다. 왜냐하
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대한 연구는 최신 교통기술이 정책적으로 광범위하게 집행되고 있는 하나
의 실험장과 같다. 기존연구에서 제대로 연구가 이루어지지 않은 영역인 
것이다. 
  둘째, 기존 중국 및 외국의 교통정책연구는 효율성 측면에만 주목하였
다. 하지만 본 연구는 정책수용성이라는 정책 대상 집단의 관점에서 정책
을 바라본다. 그동안 중국 정책 연구에서 정책 대상 집단 즉, 시민들의 관
점에서 바라본 연구가 적었다. 가장 큰 이유로는 중국의 정책 집행 방식이 
탑다운 형식으로 그 대상 집단은 수용적이고 수동적인 주체라는 고정관념
화한데 기인한다. 
  셋째, 본 연구는 분산분석과 컨조인트 분석을 이용하여 정책 대상 집단
뿐만 아니라 정책 비대상 집단이지만 잠재적 대상 집단 간의 인식차이를 
고려함과 동시에 차량제한정책의 수용성을 비교분석하고자 한다. 본 연구
를 통해 보다 정책대상자 적합적인 차량제한정책을 도출하고 수용성 측면
에서 분석한 정책의 장기방향을 제시할 것이다. 이는 중국 대도시의 가장 
큰 교통문제였던 교통 혼잡문제를 해결하는 실마리를 제시하여 사회적 비
면 늘어나는 개인 승용차와 부족한 도로 용량을 두고 경쟁을 해야 했기 때문이다
(Guarda,2017).  
10)  중국 BRT노선은 베이징, 수저우, 허페이, 광저우, 샤먼, 옌청, 우루무치, 렌
윈강, 창더, 중산, 류저우, 항저우, 다롄, 창저우, 지난, 정저우, 인촨, 란저우, 청
두, 류저우, 이창, 샤오싱, 우한, 상해 등에서 운영 혹은 추진 중이다
(Zhang,2018). 
11)  2000년 중반 이후 중국의 고속철도는 빠른 속도로 건설되고 있다. 2011년
에 이미 중국의 고속철도 시스템은 세계의 나머지 철도 시스템을 합친 것보다 더 
커졌다. 2010년에 중국은 8,538㎞의 고속 및 시내 간 철도를 운영하였으며 2011
년에만 5,000㎞를 더 건설하였다. 하지만 2011년 7월23일 원저우에서 발생한 비
극적인 고속철도사고로 인하여 40명이 사망하는 사건이 발생하였다. 이 사건의 
여파로 고속도로 도입 계획 속도가 다소 느려졌다. 그럼에도 불구하고 중국 도시 
간 고속철도 건설은 계속되어왔고 2017년 말 현재 중국 전체 철도 노선은 12만7
천㎞이며, 이 가운데 2만5천㎞가량이 고속철도이다. 이는 전 세계 고속철도의 
66%에 해당한다. 중국은 고속철도망을 2천20년까지 3만㎞로 확충하고, 2025년까
지는 3만8천㎞로 늘릴 계획이다(He,2017). 
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용지출을 줄이는데 기여할 수 있으며 이는 한국에도 분명한 시사점을 제
시할 수 있을 것이다. 
- 19 -
제3장 연구 모형 및 방법론 
제1절 연구 설계 
  본 연구에서는 상해 시민들이 상해의 차량제한정책인 차량 번호판 경매 
정책의 수용성을 분석하기 위해서는 차량 구매자 및 구매예정자와 경제적
인 한계로 구매를 하고자 하지 않아 지금은 정책대상자가 아니지만 잠재
적 정책대상자의 선호를 조사한 자료가 필요하다. 현시선호자료라 할 수 
있는 현재 경매에서 이루어지고 있는 현황들, 즉 참여자 수, 경매금액 등
으로는 정책대상자의 개인 선호를 알 수 없다. 따라서 본 연구에서는 현시
선호자료의 한계를 극복하기 위해 컨조인트 설문에 기반한 진술선호자료
를 사용한다. 
  설문조사를 실시하여 진술선호자료를 수집하였다. 설문조사에 사용된 경
매제도에 대한 생각과 적정 경매가격 등 설문에 응답한 표본의 특징은 다
음 장에 정리를 해놓았다. 이렇게 수집한 설문자료를 통해 차량 번호판 경
매제에 대한 표본들의 인식을 정리하여 차량분배방식에 대한 각 속성간의 
관계를 분산분석, 효용성분석 등을 통해 살펴보고자 한다. 
  본 연구에서는 차량제한 유형에 따라 속성의 수준에 차이를 두었다. 차
량제한 방법에 대한 일반대중의 선호를 알아보기 위해 입찰가격, 경쟁률, 
평균취득시간, 도로인프라 확장, 외부차량진입으로 인한 혼잡도증가, 분배
방식 등이 있다. 앞으로 경매제도가 유지될 경우 자동차 번호판의 취득 비
용 외에도 정책과 관련하여 발생할 수 있는 추가적인 속성들도 더 고려하
게 된다. 그러나 이러한 추가적인 속성을 모두 컨조인트 설문에 추가하게 
되면 설문조사과정이나 정리하는데 있어 어려움이 발생할 수 있다. 속성이 
너무 많아 조사대상자들이 혼란에 빠지거나 피로도가 높아져 설문의 정확
도가 낮아질 가능성 때문이다. 따라서 본 연구에서 경매제도시 고려되는 
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다른 속성은 동일하다는 가정아래 경매 정책 수행 시 상해 시민들이 고려
하게 될 중요한 속성을 다섯 가지로 추려서 설문을 진행하였다. 이에 대한 
컨조인트 속성과 설명은 <표 2>와 같다, 본 절에서는 이러한 속성에 대해
서 살펴보고자 한다. 
  첫 번째 속성은 번호판 가격은 경쟁률과 번호판 쿼터를 늘리거나 줄이
는 것에 따라 달라진다. 경쟁률과 번호판 쿼터는 상관관계에 있으며 이는 
교통혼잡의 정도와도 함께 연결된다. 그리고 두 개의 요소는 서로의 효과
를 상쇄시킬 가능성이 높다. 본 연구에서는 이러한 요소들이 서로 상쇄시
킨다는 가정아래 경쟁률과 혼잡도예측에 비해 설정수준을 보다 명확히 판
단할 수 있는 번호판 쿼터, 즉 차량 쿼터를 속성으로 설정하였다. 속성 수
준은 현재 수준인 100이라 두고 120%, 140%, 160%의 세 가지 속성으로 
설정하였다. 비율은 최근 3년간 가격 상승률을 반영하였다. 
  두 번째 속성은 차량 번호판 배분방식이다. 현재 이루어지고 있는 경매
제는 사회형평성 문제를 야기 시킨다. 따라서 추첨방식의 변화에 따라 차
량제한정책에 대한 수용도가 달라질 수 있다. 이를 경매제, 추첨+경매제, 
추첨제의 세 수준으로 설정하였다. 경매제는 현재 상해에서 시행되는 방식
이고 추첨+경매제는 광저우에서 실시하고 있는데 이는 추첨과 경매제를 
각각 1:1로 혼합하여 비율을 설정하는 방식이다. 추첨제는 베이징에서 시
행되고 있는 상황을 반영하였다. 
  세 번째 속성은 교통인프라다. 교통인프라는 도로용량의 증가도 있을 수 
있겠지만 지하철이나 버스 개선으로 인하여 교통혼잡도 분산효과도 함께 
고려할 수 있다. 이를 반영하여 현재 교통인프라를 100이라 했을 때 확보 
수준을 120%, 140%, 160%로 설정하였다. 차량쿼터와 비율을 같게 설정
하였는데 이는 상대적 비교를 용이하게 하기 위해서이다. 기존의 설정방식
은 설문조사자가 기존 연구나 전문가의 의견을 반영하여 설정하는 방식이 
이루어졌는데 이는 전문성 있는 설정처럼 보이지만 실제 수준을 제대로 
반영하기는 쉽지 않다. 본 연구는 설문대상자가 인식하기에 상대적으로 판
단하기 용이하게 속성수준을 반영하여 상대적 비교를 하는데 초점을 맞추
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어 본 수준을 설정하였다. 
  네 번째 속성은 외부차량으로 인해 발생하는 교통혼잡도 증가로 인한 
부정적인 영향 반영이다. 현재 상해는 높은 번호판 가격으로 인하여 실질
적으로 자동차사용 구매 희망자가 경제적 비용부담으로 인하여 좌절되는 
경우가 많다. 이를 그대로 수용하는 경우도 있지만 편법을 사용하여 차량
을 이용하는 경우가 있다. 주변 지역에서 번호판을 등록한 후 이 차량을 
상해에 가져와서 사용하는 사례가 그렇다. 이에 대해 상해 시당국은 특정
시간대 도심 진입금지, 고속도로 사용 제한 등 다양한 제한정책을 펼치고 
있지만 이에 대한 단속이 제대로 집행되기 힘들다. 이로 인해 상해의 차량 
총량의 증가속도는 완만히 증가하고 도로 인프라는 이보다 더 빠른 속도
로 구축하는데도 불구하고 외부차량의 진입으로 인해 교통혼잡도는 과거
보다 더 나빠지고 있는 상황이다. 이를 반영하여 수준을 현재 100을 기준
으로 하여 70%, 90%, 110%, 130%로 설정하였다. 분배방식을 제외하고 
이 속성수준을 네 단계로 다르게 설정한 이유는 일단 나머지 속성들은 향
후 (+) 속성을 지니고 증가할 가능성이 매우 높고 이를 억제하는 정책을 
펼칠 수밖에 없는 한계가 있다. 하지만 외부차량 단속은 정책방향에 따라 
억제가 다른 속성보다 용이한 측면이 있다. 이를 반영하여 억제하는 방향
과 그렇지 못하는 양방향으로 속성을 설정하였다.  
  다섯 번째 속성은 인구증가이다. 현재 상해의 교통 혼잡은 여러 요인이 
있을 수가 있겠지만 제일 단순하고 영향이 큰 요인은 바로 도시인구 자체
가 증가하는데 있다. 따라서 이를 반영하여 현재 100을 기준으로 120%, 
140%, 160%로 설정하였다. 
  차량 번호판 경매제도의 설문 속성 5가지와 각각 속성 수준의 조합은 
총 324개이다(3*3*3*4*3). 하지만 이 모든 대안을 사용하여 정책대상자의 
정책수용을 분석하기는 어렵다. 따라서 본 연구는 직교성 테스트
(orthogonality test)을 통해 선정된 총20개의 대안카드를 구성하였다. 이
를 통해 대안세트를 설정하고 응답자는 설문 조사에서 3개의 대안카드 중 
가장 효용을 주는 하나의 카드를 선택한다.
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<표 2> 차량 번호판 경매제도 컨조인트 설문에 포함된 속성과 수준
속성 속성 설명 및 수준 
차량쿼터
설명 현재 차량공급량을 100으로 산정




자동차번호판 배분방식으로 이는 사회형평성 문제와 
더불어 번호판 가격에도 영향을 미친다. 현재 베이징
의 추첨식, 광저우의 혼합식, 상해의 경매식이 있다. 
혼합식의 경우 추첨과 경매의 비율을 1:1로 설정하였
다. 
수준 ①추첨식 ②추첨+경매식 ③경매식 
교통인프라
설명 현재 교통 인프라를 100으로 했을 때 발전하는 비율 
수준 ①120% ②140% ③160%
외부차량
설명
외부차량으로 인한 교통 혼잡 발생의 정도. 현재를 
100으로 산정
수준 ①70% ②90% ③110% ④130% 
인구증가
설명 상해 현재의 인구를 100으로 산정 
수준 ①120% ②140% ③160% 
- 23 -
  본 연구에서는 차량번호판 경매제도에 대한 속성으로 분배방식과 기존
의 외부요인이라 할 수 있는 교통인프라, 외부차량, 인구증가, 차량쿼터 
만을 고려하였다. 하지만 최근 논의되고 있는 혼잡세 부과나 전기자동차 
쿼터에 대한 속성을 본 조사에 반영하였다면 좀 더 정밀한 연구가 가능했
을 것이다. 이러한 연구의 한계에 대해서는 5장에서 추후 논의하겠다. 차
량번호판 제도와 관련된 속성과 수준을 고려하여 컨조인트 카드를 구성하
였다. 컨조인트 카드를 구성할 때에는 <그림 1>처럼 각 대안이 갖는 속성 
수준이 서로 독립적이어야 한다. 본 연구의 연구대상인 대안과 정책상황 
간 상관관계는 여전히 존재하지만 대안에 차량분배방식을 라벨링해 컨조
인트 카드를 구성하였기 때문에 차량분재방식에 따른 정책 수용성을 분석
하고 정책적 제언을 도출 할 수 있다. 
<그림1> 본 연구의 설문조사에서 사용한 컨조인트 카드 예시
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 제2절 연구방법론  
  
  컨조인트 방법론에 이용되는 각종 자료 (단일 선택(choice), 순위선택
(ranking), 점수선택(rating))는 여러 가지 모델들로 분석될 수 있다. 각 
자료를 분석하는 모형으로는 로짓(Logit), 프로빗(Probit), 혼합 로짓
(Mixed Logit), 혼합 프로빗(Mixed Probit) 등으로 구분된다.
  정책수용자(i)가 대안(j)에 대해 느끼는 효용을  , 제시된 여러 속성으
로 이루어진 확정적 효용(deterministic part)을  ,  로 설명되지 못하
는 나머지 확률적 효용(random part)을 라고 할 때 정책수용자가 여러 
대안중 대안 를 선택할 확률은 식(1)에 데시된 바와 같이 로 의 
분포에 따라 크게 로짓 모델, 프로빗 모델로 구분된다. 
    
  로짓 모델의 경우 는 독립적이고 동일한 극치 분포(independent 
identical extreme value distribution)를 따르며 프로빗 모델은 의 
분포를 정규로 가정한다. 한편 혼합 로짓과 혼합 프로빗 모델은 기본적인 
로짓 모델 그리고 프로빗 모델을 확장한 모형으로써 관찰자의 선호에 대
한 이질성을 반영할 수 있다. 
  이후 이러한 모델을 통해 구해진 개개인의 각 대안에 대한 선택확률을 
모두 곱하여 전체 확률을 최대가 되도록 하는 최우추정치(Maximum 
likelihood Estimator)를 구하고 이를 해석함으로써 속성에 대한 상대적 
중요도(Relative importance), 한계지불의사비용, 보상후생(compensated 
surplus) 등 정책수용자의 선호에 대한 다양한 분석 결과를 도출할 수 있
다. 본 연구는 우선적으로 이러한 컨조인트 분석방식을 통해 효용값을 얻
고자 하였고 이에 대한 상관도를 검증하기 위해 일원분산분석을 하였다.
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  1. 분산분석  
  분산분석(ANOVA, Analysis of Variance)는 종속변수의 개별측정값과 
각 변수의 관측치의 평균값 사이의 변동을 원인에 따라 몇 가지로 나누어 
분석하는 방법이다. 이러한 분산분석은 실험요인의 종류가 하나인 모형은 
일원분산분석(one-way analysis of variance), 둘일 경우에는 이원분산
분석(two-way analysis of variance)이라 한다. 본 연구는 일원분산분석
을 통해 유의성을 검증하였다.
  각 정책 요소간 종속변수의 변동에 영향을 미치는 요인을 분배방식 하
나로 보아 진행한 일원분산분석에서는 실험에서 개별 측정값 변동의 원인
이 되어 실험결과여 영향을 미치는 실험요인과 통계분석에서 통제할 수 
없거나 하기 힘든 요인을 함께 지칭하는 외생요인이 있다. 실험요인에 의
해서 일어나는 변화를 SSTR(sum of squares due to treatment)라 하
고 외부요인에 의해 일어나는 변화를 SSET(sum of squares due to 
extraneous factors)라 한다. 제곱합의 분해는 관측치의 총 변화 중에서 
실험요인, 외생요인 각각의 요인에 의해 발생하는 변화의 정도를 이해하는 
것으로 식 (2)로 정의된다(남덕현,2010). 
  SST = SSTR + SSEF                (2) 
  
  2. 선택형 컨조인트 분석 
  선택형 컨조인트 분석방법(choice-based conjoint analysis)은 속성별 
효용인 부분가치를 나타내는 모수추정이 가능하다. 기존의 전통적 컨조인
트 분석과 같은 경우 OLS나 monotone 회귀분석을 통해 모수를 개인수
준(individual level)에서 추정하지만 선택형 컨조인트 분석은 이산선택모
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형을 사용하여 전체수준에서 모수를 추정하는 차이점을 드러낸다. 이산선
택에서 효용  는 (3)식과 같이 정책과 관련된 속성의 선형 결합한다. 
                                         (3)
  이 식에서 는 무작위 오차항이고, 는 각 속성의 중요도를 나타내는 
계수이다. 이산선택모형에서 각 정책 수용자는 주어진 선택세트(choice 
set) 중에서 위식에서 정의된 효용 값이 가장 큰 정책(choice 






제1절 상해시의 개관 및 교통상황 
    
  1. 상해시의 개관
      
    1) 상해시 도시구조 및 행정구역 
  상해는 중국의 대다수 대도시와 마찬가지로 도심의 확산과 인구 밀도가 
중심이 되는 도시 도심의 공간체계가 가장 두드러진 특징이다. 특히 도심 
내 인구집중이 심한데 이는 상해 도심 내 인구가 1000만에 다다르는데 반
해 도시외곽 각 지역별 주변 중심지는 20만~50만 명에 불과하다. 결국 인
구 밀집지역의 집중성장, 도심 교통 체증, 환경오염, 집값 급등 등의 폐해
가 도심 내 집중되어 있는 상해 도시구조상 발생할 수밖에 없는 요소가 
있다.12)
  이러한 상해시 도심구조형성의 이유는 1990년대 상해가 국가급 개발구
로 지정되면서부터 문제가 시작된다. 당시 중국의 상해개발정책의 핵심은 
황푸강(黃浦江) 동쪽에 위치한 푸동(浦東)지역의 개발이었다. 푸동 개발은 
황푸강 서쪽 지역인 푸시(浦西)의 공간구조변화와 연관된다. 푸시지역은 
중국이 건국된 이후 "생산자가 주인이 되는 도시"라는 중국사회주의 도시
건설 이념을 바탕으로 공장과 노동자가 밀집되어 있는 지역이었다. 덩샤오
핑에 의해 개혁개방이 천명되자 1980년대 푸시지역으로 문화대혁명 시절 
농촌으로 하벙(下放)된 사람들이 돌아오면서 유동인구는 증가하기 시작하
12) http://sh.eastday.com/m/20150728/u1a8814164.html(2018년 7월1일 검
색)
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였고 1988년 들어서는 상주인구가 1000만 명에 다다르기 시작했다. 
  1990년대 들어 앞서 언급한 푸동 지역이 개발되고 이와 더불어 무계획
적으로 도시지역을 형성했던 푸시지역 도심의 주택들은 철거하게 된다. 이
러한 국가주도의 철거와 이주로 인해 90년대 중반 푸시지역은 상업시설, 
관공서, 고급 아파트, 도시기반시설 등이 들어서면서 도시의 핵심기능을 
하는 지역이 밀집하게 된다. 그리고 이곳에 원래 살았던 철거민들은 푸시
지역에서 정부가 제공한 푸동 지역의 주택으로 이주할 수밖에 없었다.13) 
효율적인 도시계획처럼 보이지만 도심의 자연스러운 분화가 아닌 대규모 
도시의 주거지역과 상업지역의 분리는 오늘날 상해시 교통정체현상을 낫
는 구조적원인이 되었다.  
  이처럼 밀집되어 있는 상해 도심부는 크게 역사적 연원을 통해 살펴보
았던 푸동(浦東)과 푸시(浦西)14) 두 지역으로 나누어서 살펴볼 수 있다. 도
심을 주변으로 두 개의 순환도로가 있는데 제1순환도로는 도심을 타원형
의 환상도로이며 이는 상해 서편 상업지구 전체, 푸동(浦東)의 진치아오
(金橋) 수출지구, 루지아주이(陸家嘴) 금융 무역지구를 포함하고 있다. 제2
순환 도로는 와이까오치아오(外高橋) 자유무역지대인 푸동 창장 강변에 위
치한 항구와  홍치아오(虹橋)공항을 잇는다(신연선,2012). 
  상해의 총 도시면적은 약 6,000㎢이며 행정구역은 황푸(黄浦), 푸둥신구
(浦东新区), 자베이(闸北), 창닝(长宁)，양푸(杨浦), 푸퉈(普陀), 루완(卢湾), 
징안(静安), 바오산(宝山),쉬후(徐汇), 홍커우(虹口), 자딩(嘉定), 민항(闵行), 
쑹장(松江), 진산(金山),  칭푸(青浦), 펑셴(奉贤)등 16개 구와 충밍(崇明)의 
1개 현(县)으로 이루어져 있다.15)
13) http://www.pressian.com/news/article.html?no=124556(2018년 7월2일
검색)





<그림 2> 상해 행정지도
 출처: 두산백과 doopedia
  이러한 상해의 도시 권역을 구분하는 표준을 두 가지 기준에서 나누어 
살펴볼 수 있다. 첫째는 각 구나 현의 GDP, 재정수입, 부동산 가격 등의 
지표를 포함한 경제지표, 둘째는 구나 현의 인구밀도, 취직인구, 교통역수
를 반영한 집결지표이다. 이상 두 지표를 통해 상해는 다음 세 권역으로 
구분할 수 있다(刘磊,2008; 張舒,2014 재인용). 
  첫째는 핵심권역으로 이 권역은 주로 내환선(內環線)이내에 위치한 지역
을 말한다, 핵심권역은 황푸구(黃浦區), 루완구(盧灣區), 징안구(靜安區), 
푸둥신구(浦東新區)중에서 루쟈이주이(陆家嘴)지역을 일컬으며 총 면적은 
약 60㎢이다. 
  둘째는 중간권역으로 이 권역을 지리적 공간에서 살펴보면 시내고속도
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로인 내환선(內環線)부터 중환선（中環線）까지 포함되는 지역이다, 총 면
적은 약 600㎢로 이 권역에 주로 포함된 지역은 창닝구(長甯區), 쉬후이구 
(徐匯區), 푸퉈구(普陀區), 자베이구(閘北區), 훙커우구(虹口區), 양푸구(楊
浦區)이다<그림 9>.
  셋째는 외부권역은 중환선(中環線)부터 상해의 변경까지 포함된 권역으
로서 총 면적은 약 5300 ㎢이다. 외부권역에 포함되는 지역은 푸둥신구
(浦東新區), 민항구(閔行區), 바오산구(寶山區), 자딩구(嘉定區), 진산구(金
山區), 쑹장구(松江區), 칭푸구(青浦區), 펑셴구(奉賢區), 충밍현(崇明縣)이
다.
<그림 3> 상해시 핵심권역과 중간권역 지도
출처: 바이두 백과
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  본 연구는 기본적으로 외부권역을 포함한 상해시 전체를 대상으로 하지
만 주요 연구대상지는 내환선 이내의 핵심권역과 중간권역이 대상이다. 상
당수의 상해시민들이 중간권역에서 핵심권역 지역으로 출퇴근을 하기 때
문이다. 따라서 교통정체가 이루어지는 주요구간인 핵심권역을 중심으로 
하되 중간권역간의 관계에 집중할 필요가 있다. 그러나 기본적으로 설문조
사는 상해시 전체, 즉 외부권역에 거주하고 있는 상해시민들까지 설문대상
범주가 설정되어 있다. 이는 상해시의 차량번호판 경매제도의 정책대상자
가 기본적으로 상해시 전체 주민이기 때문이다. 정리하면 본 연구는 정책 
수용성 조사의 일부라 할 수 있는 정책 효용성의 지역적 범위는 핵심권역
과 중간권역까지의 구역을 집중적으로 살펴보고 정책 수용성 연구의 지역
적 범위는 외부권역을 포함한 상해시 전체로 한다. 
    2) 인구 
   상해시는 1990년대 푸동(浦東)개발을 통해 중국 경제 중심지로 발전한
다. 이후 빠른 인구성장이 일어나 2017년 말 현재 상해(上海)의 상주 인구
는 2418만 3300명이다. 이는 2002년에 1625만 명이였다는 점에 비추어 
보았을 때 15년 만에 50%가 늘어난 것이다(Shanghai Statistics Bureau 
2017. Shanghai Statistical Yearbook). 상해시 인구변화에 있어서 주목
해야할 점은 단순히 양적성장만이 아니다. 그 이유는 인구변화의 통시적 
변화 기간을 좀 더 길게 잡아보면 분명히 알 수 있다. 
   1978년 상해시 인구를 살펴보면 1104만 명이고 이 중 호적 인구가 
1098만 명, 유입 인구는 6만 명에 불과했다. 결국 1990년대 장쩌민 시절
에 푸동개발을 시작 한 이후로 많은 외래인구가 유입되면서 상해시 인구
구조는 크게 바뀌기 시작했다는 것을 알 수 있다(정령,2013), 2017년 상해
시 통계자료에 의하면 외래유입인구, 즉 호적등록지가 상해시가 아닌 인구
의 총수는 총 상주인구의 40%가 넘는다<표3>. 이를 통해 상해시에 진입









2002년 2005년 2008년 2011년 2014년 2017년
상주인구 호적인구 유입인구
다는 것을 짐작할 수 있다. 상해시에서 차량번호판 경매제도에 참가하기 
위해서는 상해호적을 가진 시민이여야 하는 조건이 있기 때문이다. 따라서 
상해시의 차량수의 통제가 잘 이루어졌다는 평가들은 이러한 인구상 구조
를 제대로 살펴보지 않고 내린 결론이라는 것을 알 수 있다. 
<표 3> 상해시 인구변화                                         단위: 만명
출처:Shanghai Statistics Bureau 2017. Shanghai Statistical Yearbook
  
   상해시 인구변화 추세를 알 수 있는 사실은 2011년부터 2017년까지 
상해시 상주인구가 거의 늘어나지 않고 있다는 점다. 이는 상해시의 인구
억제 정책이 성공했다는 것을 반영한 것으로 볼 수 있으나 쑤저우와 상해 
사이에 있는 쿤산(光电)과 같은 상해 주변의 신도시의 발전으로 인해 상해
로의 인구유입을 흡수한 요인도 있을 것이다. 이러한 요인들로 인해 인구
증가로 인한 교통인프라의 증가보다는 차량수요관리나 차량사용억제와 같
은 교통정책으로 방향을 잡아야 한다는 점을 알 수 있다. 
   2010년, 상해시는 시의 인구를 줄이겠다고 정책을 발표하였지만 전반
적으로 인구가 늘어났고 특히 외곽은 인구가 24만 명 이상 늘어난 지역도 
많았다. 이는 상해시 외곽에 위치한 푸둥(浦東), 바오 산(寶山), 바오산(寶
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山)지역을 개발하였고 이로 인해 주택 입주가 늘었기 때문이다. <그림4>에
서 살펴볼 수 있듯이 2010년 이후 상해시의 지역별 인구변화는 외부권역
을 중심으로 빠른 성장세가 이루어지고 있으며 이는 외부권역과 중간권역·
핵심권역을 잇는 교통 인프라와 차량 수요 및 이용 제한을 통한 교통수요
관리를 제한하지 않으면 상해시의 교통정체문제는 더욱더 심각해질 가능
성을 말하고 있다. 
<그림 4> 2010년 이후 상해시 지역별 인구변화
    출처: www.zhihu.com
      
    3) 경제
  1990년, 중국정부는 상해 포동(浦東)지역을 개발하기로 결정한다. 상해
를 경제특구로 지정하여 관세감면 정책을 통해 외국투자자들에게 좋은 투
자환경을 제공하여 외자를 유치하고자 했다. 1992년 10월, 중국공산당 14
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차 전국대표대회에서 "상해시를 경제중심지역으로 하여 포동지역부터 장강
연안 도시까지 개방해야한다. 그리고 상해시는 세계의 경제, 금융, 무역 
중심지로 만들 것이다."는 제안을 제출하기에 이른다. 이 제안을 국가정책
목표로 자리 잡은 후 상해 경제는 급속하게 성장한다. 1991년부터 2001년
까지 상해시 경제 성장률은 연평균 10% 이상을 유지하였다. 2001년에는 
중국이 WTO(세계무역기구)에 가입한 이후 중국의 대외무역환경이 더욱더 
개선되자 상해시의 발전은 더욱더 가속된다. 하지만 상해시 역시 2007년 
세계금융위기로 인해 큰 충격을 받고 2008년 상해시 성장이 1992년 이래 
처음으로 10%이하로 떨어지며 수출입 총액이 작년보다 13%가 하락하게 
된다. 2009년 4월에 중국국무원 상무회의에서는 이에 대한 대책으로 <상
해시 발전안(国务院关于推进上海加快发展现代服务业和先进制造业建设国
际金融中心和国际航运中心的意见)>을 내놓고 이후 3차 산업을 중심으로 
연평균 10%이상씩 성장해 왔다. 2012년만 해도 상해의 총생산은 2조 위
안에 머물렀지만 불과 5년 만에 1조 위안이 증가했다. 그 결과 2018년, 
상해 통계국과 중국국가통계국이 발표한 ‘2017년 상해 국민경제 및 사회
발전 통계 보고’에 따르면 지난해 상해 지역 총생산이 전년 대비 6.9% 늘
어나 3조 위안을 돌파했다고 보도되었다. 이로 인해 상해는 중국에서 최
초로 경제총량이 3조 위안을 넘어선 도시가 됐다. 금융위기 이후 세계 경
제가 장기간 침체된 상황에서 이 같은 성과를 거둔 것은 결코 쉬운 일이 
아닌데도 불구하고 계속 발전을 거듭해 왔으며 상해 지역은 2017년에 2차 
산업과 3차 산업의 부가가치는 전년 대비 각각 5.8%와 7.5%가 증가했다.
  최근 발표를 통해서도 알 수 있듯이 현재 상해시는 중국 경제성장의 견
인차로 일컬어진다. 상해지역은 전통적으로 부유한 지방이다. 상해시의 도
시화율은 87.9%로 대도시적 특성을 강하게 나타내고 있다. 상해시의 1인
당 GDP는 113,000위안으로 중국 전체 수준인 53,000여 위안을 크게 상
회한다. 또한 2016년 경제성장률은 중국 전체 성장률인 6.7%보다 높은 
12.2%를 기록했으며 1인당 가처분 소득 역시 중국 전체 33,231위안을 웃
도는 41,634위안을 기록하였다. 상해시는 전국 수출에서 차지하는 비중이 
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7.8%, 수입에서 차지하는 비중은 14.5%로 중국 무역 및 상업 중심지의 
지위를 공고히 하고 있다. 














1인당 GDP(위안) 53,980 113,615










출처: 중국국가통계국(CEIC)자료 및 재계산
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    4) 도로, 자동차수, 주차시설 용량의 변화
<그림 5> 상해 도로연결망 지도 
           출처: Mao(2012)
  《2017년 상해시 교통 산업 발전 보고서(上海市交通行业发展报告2017)》
에 의하면 2016년에는 상해도로 총연장이 5,100km를 넘었고 이는, 전년
보다 140㎞ 늘어난 수치이다. 또한 도로 면적은 112.5㎢에 다다른다.  
<그림 6> 상해시 도로시설 규모변화
        출처:상해교통연구
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  상해시는 2016년 말 현재 자동차 대수가 360만대로 전년 대비 8%가까
이 증가했다. 전체 등록 대수는 약 천 명당 150명 수준이며, 상해시 단위 
면적당 차량은 570대/㎥정도이다. 
<그림 7> 상해시 자동차 보유대수   










2012 2013 2014 2015 2016
자동차전체 승용차전체 개인승용차
         출처:상해교통연구                                 단위:만 대 
 
<그림 8> 상해시 공영 주차장 기본 상황
          출처:상해교통연구
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  교통에 있어서 차량이나 인프라, 대중교통시설 못지않게 중요한 요소가 
주차시설이라 할 수 있다. 2016년까지 상해시 도로 주차장 설치 지역은 
약 900개로 이는 전년보다 15.5%늘어난 수치이다. 상해시에서 운영하는 
공영 주차장은 총 2600개, 주차가능 대수는 약 57만개이다. 
  상해시는 차량번호판 경매제를 통해 개인의 승용차구매를 제한하고 있
지만 다른 공적인 영역에서의 차량증가에 대해 제한이 느슨한 편이다. 이
로 인해 상해시 내 차량수는 도로 인프라의 증가속도보다 빠르게 증가하
는 편이다. 또한 도심 정체의 주요원인이라 할 수 있는 주차 공간 역시 차
량수의 증가속도에 미치지 못하는 상황이다. 이러한 구조적인 특성은 상해
시 차량정체 문제를 해결하지 못하는 원인으로 자리 잡게 되는 것이고 상
해시민들에게는 차량번호판 정책의 효용성에 대해서 의구심을 자아내게 
만드는 요인이 된다. 또한 차량번호판 경매제를 통해 차량증가 속도를 최
대한 늦추었는데도 불구하고 차량수는 계속 증가하고 있다. 더군다나 등록
되지 않은 차량이나 외부지역 등록차량까지 감안하면 현재 상해시의 주차
공간이나 도로용량은 지금보다 훨씬 늘릴 필요가 있지만 현실적 제안이 
많다. 이러한 현실을 반영하다 보면 번호판 쿼터를 더욱 줄여나갈 수 밖에 
없고 이로 인해 번호판 가격은 올라가 시민들의 불만은 더욱 쌓여갈 수 
밖에 없다. 
    5) 상해시의 대중교통 
  대중교통은 교통정체를 해소하는 중요한 수단이다. 상해시는 이러한 중
요성을 알고 있기 때문에 대중교통인프라 구축에 많은 공적자금을 투입한
다. 이러한 상해시의 대중교통 시스템은 크게 버스와 지하철로 나누어 살
펴볼 필요가 있다. 《2017년 상해시 교통 산업 발전 보고서(上海市交通行
业发展报告2017)》에 의하면 2016년 상해에는 시내 버스노선이 1457개, 
노선 길이 2.4만㎞, 터미널 2만 3000개를 운영하고 있다. 시내버스 터미
널의 차량 300m반경 서비스 범위는 36%, 500m반경 서비스는 60%수준 
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이다. 이 가운데 도심 버스 터미널의 경우는 500m도달률은 98%에 달했
다. <그림 9>에서 살펴볼 수 있듯이 핵심권역과 중간권역은 버스로 커버
가 대부분 가능하지만 외부권역은 버스로 커버되지 않는 지역이 많다. 도
심과의 연계성 등을 생각해보면 한계가 더욱 분명해지며 이러한 점들은 
차량구매의 동기로 자리 잡을 가능성이 높아진다. 
<그림 9> 2016년 상해 시내 버스정류장 중심으로 차량 500m 커버율
      출처:상해교통연구
  상해시의 또다른 대중교통수단인 지하철과 같은 경우는 지하철 9호선이 
가동되면서 2017년 상해(上海)의 지하철 총연장이 666km로 늘어나 숭민 
지구 외 나머지 모든 행정 구역이 지하철로 연결되었다. 이로 인해 지하철
의 여객 수송량이 다시 높아지고, 2017년에는 하루 평균 9666만회, 평일
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에는 1000만 번, 하루 평균 1186만 7000번을 기록해 사상 최고치를 기록
했다<그림 10>.
<그림 10> 지하철 일일수송량 변화16)
   이처럼 상해는 최근에 지하철 시스템은 빠르게 정착해갔다. 2001년부
터 2010년까지 베이징에서는 매년 평균 10억 달러, 상해에서 매년 17억 
달러가 투입되었다. 상해 정부는 앞으로 5년 안에 철도 건설에 500억 달
러를 더 투자할 계획이다. 중국의 지하철 교통은 총 길이 3,586㎞의 30개
의 지하철 시스템이 있다. 중국은 2016년 이후 3년간 4조 7000억 위안을 
지하철 교통 인프라에 투자할 계획이다. 또한 9개의 도시에 지하철을 설
치하여 총 39개의 도시가 지하철 체계를 구축할 계획을 세우고 있다17).  
   이렇게 급속도로 성장한 상해 지하철(上海地铁)은 1986년부처 건설되
어 1993년에 개통하였으며 베이징과 텐진에 이어서 세 번째로 오래된 지
하철 시스템이다. 2010년 상해 세계 엑스포를 계기로 괄목할 만한 성장을 
보여왔고 최근에 개장한 곳은 2018년 3월이다. 현재 상해 지하철은 세계
에서 가장 큰 지하철로 총 연장 644킬로미터에 다다른다. 2018년 현재에
도 200㎞이상의 지하철을 건설 중이다. 이처럼 상해는 다른 중국의 거대 
16) 출처: 2017 上海市综合交通运行年报
17) www.suilengea.com(2018년 5월 30일 검색)
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도시들과 마찬가지로 늘어나는 도시인구로 인하여 발생하는 교통체증 문
제를 해결하고자 지하철 시스템을 구축하고자 한다. 현재 인구는 2000년 
이후 거의 두 배가 되어 2400만 명에 이르고 2030명에는 3천만 명이 될 
것으로 보인다.18) 하지만 이런 지하철의 건설은 도시 내부의 교통체증을 
증가시키는 요인이 되곤 한다. 지하철은 현재와 미래의 교통문제를 모두 
해결하기 위해 건설되어야 한다. 동시다발적인 지하철 공사로 인해 생기는 
교통류의 장애는 상해 곳곳에서 일어나고 있어 이는 교통체증의 주된 원
인으로 작용된다. 이는 상해뿐만 아니라 지하철을 설치하고 있는 중국 전
역 40여개의 도시에서 볼 수 있는 일이다. 
   이처럼 상해는 지하철뿐만 아니라 도로 교통 서비스의 패러다임이 다
원화되고 있다. 자전거와 자동차를 공유하고 있는 교통 법규를 공유하는 
등 새로운 교통 모델이 빠르게 발달하면서 교통 체계에 대한 영향이 점차 
가시화되고 있는 것이다. 공유자전거의 발전도 영향이 크다. 상해에는 이
런 공유자전거만 115 만대가 있다. 이로 인해 자전거 운행은 기존의 1%
에서 9.2%로 증가했다. 이러한 이동수단의 다변화는 차량수요에도 분명 
영향을 미쳤다. 지하철이나 버스와 같은 대중교통의 발전은 차량을 통한 
이동성 수요를 흡수하는 측면이 있다. 이로 인해 교통정체 해소에 도움을  
줄 수 있다. 하지만 상해는 현재 늘어나는 지하철 운행노선의 수나 길이, 
그리고 버스의 지역 커버에 비해서 차량을 운행하고자 하는 수요는 더욱 
늘고 있으며 이는 차량 번호판 경매에 참여하고자 하는 입찰자 수의 증가
를 통해 방증하고 있다. 
18) 
https://www.yahoo.com/news/tunnel-visions-china-bets-big-subways-citi
es-expand-023632039.html (2018년 5월30일 검색)
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<그림 11> 상해 지하철 노선도19)
 <그림 12> 상해 지하철 노선의 증가20) 
19) 출처: 
https://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=654965&page=110(2018
년 6월 3일 검색) 
20) 출처: 
https://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=654965&page=110(2018
년 6월 3일 검색) 
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  2. 상해시의 교통상황  
  고속 도로 교통 네트워크가 빠르게 발달하면서 도로 사정과 통합성이 
좋아졌고, 현재 상해시는 자동차 보유량이 빠르게 증가하고 있어 교통난을 
해소할 수 없게 되었다. 현재 상해의 도시 교통 정체 현황을 알아보기 위
해 교통 계획 수립과 건설 계획 수립을 위한 중국 내 교통 정체 평가 지
표, 도로 교통 과밀, 교통량, 교통량, 교통량 등을 통해 현재 상해의 교통 
체증 평가 지표를 산출하고 이것이 가지고 있는 의미를 살펴보고자 한다, 
  중국에서는 혼잡 거리 비율과 주행 시간 대비 종합 평가 등 여러 가지 
방법으로 베이징, 광저우, 선전, 우한, 항저우 등에서 교통 운행 평가 지표
가 나왔고, 상해는 2002년 처음으로 도로 교통 지수(RTI)를 제시하였다. 
이를 이용한 교통 운행 평가 지표가 광범위하게 활용되고 있는 것으로 나
타났으며, 도시 교통 통계의 실시간 활용도가 향상되었고, 교통 지수 빅 
데이터 활용 연구 센터, 북경 교통 발전 연구 센터 등 연구 기관과 바이
두, 고덕 등 비즈니스 회사들이 교통 빅 데이터 응용성과 서비스를 제공하
고 있다. 상해시 도심 구역의 교통 정체 특징을 육안으로 인식하고, 전체 
면적의 평균치, 시간 분포, 지역 공간 등의 관점에서 도로 교통 지수 빅 
데이터 데이터를 데이터 수집 데이터 분석 작업을 거쳐 상해 도심 내의 
교통 혼잡정도를 살펴보고자 한다. 이를 통해 상해가 번호판 경매 등을 통
해 차량 억제 정책을 펼친 결과 상해 시의 교통혼잡문제가 현재 해결되었
는지를 살펴보고자 한다.
  도로 교통 지수는 일정 구간별로 실시간으로 측정되는 평균 주행 거리
를 기본으로 하고,  등급별 도로 시설 요소와 통행력으로 환산해 표준화를 
거쳐 산출한다. 이 지수는 도로의 평균 주행 속도와 도로 교통 정체에 대
한 체감도를 교통량이 없는 경우를 0을 기준으로 하여 수치가 100에 가까
워질수록 도로 교통이 정체되고 교통 체증이 크다는 것을 보여 준다. 데이
터 통계 분석을 통해 고속도로와 도로 교통 정체에 대한 관용 정도를 분
류해 교통 체증 지수를 표시하였다.
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  상해시 교통위원회 웹 사이트21) 및 관련 서류에 의해 책정된 상해시 도
심구역 도로 교통 지수 구역 분포도에 따라 도심 구역을 다음과 같이 구
획화하여 68개 지역을 도심지역으로 설정하였다<그림 13>.
<그림 13> 상해 도심지역22)
  상해시는 한국과 마찬가지로 도심지역의 교통량은 평일과 휴일 간의 차
이가 있다. 상해시의 교통 혼잡 현황에 대해서는  구역 데이터 처리 작업
을 진행하고 있다. GIS소프트웨어 등을 이용해 68개 지역의 동향 분포를 
분석한 결과 이를 토대로 상해(上海)를 요일별 평균치, 시간별 분포, 공간
별 분포로 교통 혼잡 정도를 살펴보았다. 도로 교통 지수는 10개 내외로 
나뉘어 68개 영역을 동시에 계산한 수치로 누적 데이터 합계가 8개월간 
누적된 데이터만 총 300여 만 건이 넘는다. 이러한 데이터의 공간 분포 
및 시간 주기의 특징을 바탕으로 간결하고 합리적인 분석 방법이 상해시 
교통위원회 사이트에 구축되어 상해시 도심지역의 교통 체증 거시적 특성
을 살펴볼 수 있었다. 
  <그림14>는 도심 내 러쉬아워 시간대 혼잡도를 표시한 도표와 지도이
21) http://www.jt.sh.cn/jtw/index.html (2018년 5월 27일 검색)
22) 출처:上海市交通委员会.上海交通出行网
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다. 1에 가까울수록 정체가 심하다는 것을 나타내는데 거의 전구역이 정
체되어 있음을 나타낸다. 수년간의 계획과 건설 및 조정 작업을 거쳐 상해
시 시가지의 교통 네트워크가 점차 성숙되고 러시아워 시간대를 제외한 
시간대에는 비교적 양호해지는 것으로 나타났음에도 불구하고, 도시 지역
의 각 지역이 혼잡 상태에 처해 있는 것을 살펴볼 수 있다.  
<그림 14> 상해 도심 내 혼잡도23)
  상해 도심의 혼잡도를 말해주는 또 다른 자료인 《전국 50대 직장인 통
근 조사 (全国50城市上班族通勤调查)》를 살펴보면 2014년 상해시 직장인
들의 통근 평균 거리는 18.82km로 전국 2위(베이징은 19.2㎞)로 멀었으며 
평균 51분이 걸려 이 걸리는 것으로 나타났다. 2006년부터 2014년까지 
상해의 1인당 통근 시간은 각각 42%씩 늘었다. 반면에 상해시 전체 도로
의 교통 평균 속도가 13퍼센트 하락했다. 상해시의 교통 인프라 투자가 
계속 늘어가는 상황 속에서도 왜 이러한 일이 발생하고 있을까?
  상해시에서 매년 발간하는 《상해 종합 교통 운행 연보24) 2017년판》에　
따르면 상해의 도로 시설 망이 더욱 공고해 졌다. 상해 도로 총연장은 전




년 동월 대비 29.6km로 전년 동월 대비 29.6km, 도시 도로 총연장은 
5224km로 전년 동월 대비 333만 m²늘었다. S고속 도로(S20-저공산로), 
포항로(풍남문-환성북 북로), 홍매 남의 고가 도로, 남북 고가 중흥로, 가
민 고가(S32-신쑹루), 중산 나들목(S32-신손)등의 중점 사업이 속속 개통
되고 있다. 이로 인해 2017년 상반기 도심 도로 교통 운행은 전년 동기 
대비 1~3%감소했고, 혼잡 구간은 전년 동기 대비 4~5%감소했으며, 지상 
도로 피크율은 전년 동기 대비 3~5%줄었다. 하지만 차량의 증가, 중대한 
교통 시설의 시공, 교통문화 등의 요인과 조치의 영향으로 하반기 고속도
로와 지상 도로의 성수기에는 각각 6~7%, 4~6%씩 증가했다. 이로 인해 
전체적으로 살펴보면, 시의 고속 도로 정체는 정체되어 있는 것으로 나타
났고, 도로의 교통 평균 속도는 줄어들고 있는 것이다. 이는 지하철 교통
인프라가 지속적으로 확장되는 상황 속에서 나타나는 현상이다. 
 
  3. 상해시 교통수요관리정책의 필요성  
   차량수요관리와 대중교통망의 발전수준은 교통체증문제에 대한 해결과 
큰 관련이 있다. 상해시의 전철망이 형성되었지만 노선의 망 및 편리도가 
도심인구밀도와 시민의 외출수요를 만족시키지 못한다. 그리고 관련된 시
설과 서비스는 서울시에 비하면 여전히 큰 차이가 존재한다. 상해시 개인 
승용차수는 빠른 속도로 증가하고 있다. 반면에, 버스 1일 여객수송량은 
1,230만, 교통수단이용비중의 21%를 차지한다. 또한 지하철 1일 여객수송
량은 810만 차이며 교통수단이용비중의 13.9%를 차지한다. 하지만 30%이
상의 시민은 개인 자동차를 이용하여 외출한다. 대중교통 노선의 불합리와 
버스정류장과 지하철역 간의 환승 불편은 시민이 대중교통을 선택하지 않
은 이유이다. 따라서 편리한 대중교통시스템의 구축은 상해시의 교통체증
문제를 해결하는 과제이다. 하지만 상해시 교통체증 문제는 대중교통시스
템의 미비만을 원인으로 볼 수 없다. 차량수요관리를 통하여 교통수요를 
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조절 할 필요가 있다. 상해시 교통체증 문제는 앞서 나온 도시개발의 역사
과정에서 드러난 중심지와 주거단지의 공간적 분리에서 비롯한 구조적 한
계 때문에 인프라 구축만으로 해결되지 못하기 때문에 교통수요정책이 필
요하다. 그리고 그 수요정책의 일환으로 상해 차량번호판 경매 제도가 존
재한다. 하지만 이 제도가 20년 넘게 존재하는 동안 사회적 형평성문제가 
제기되는 등 정책수용에 있어서 많은 반발감을 불러일으키고 있다. 이에 
대한 분석과 대안, 그리고 다른 정책을 통한 보완이 시급한 시점이다. 
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제2절 상해 차량 번호판 경매제도
  1. 시행과정 
  1978년 개혁개방정책이래 상해는 중국에서 가장 중요한 경제중심지로 
역할을 해왔다. 기존의 중국 공산주의 체제에서 탈피하기 위해서는 우선 
소유권에 대한 도입을 어떻게 해야 할 것인가가 관건이었다. 이를 위해 
1980년대부터 할당량과 경매 제도를 통해 소유권을 배분하고자 하는 논의
가 이루어졌고 이는 1986년 11월에 최초로 시작하게 된다(Wang,2013). 
당시 경매행사에서는 ‘上海-AZ0001’로 불리는 번호판에 대한 경매가 이
루어졌다. 이 경매를 시작으로 제도적으로 상해에서는 경매제도가 본격적
으로 도입되기 시작하고 제도적 내용과 범위, 경매형식 등에서 몇 가지 조
정과 변혁이 오갔다<표 5>. 
  오늘날에는 차를 구입하고자 하는 희망자는 매달 열리는 상해국제물품
경매회사(SICAC)25)에서 차량번호판을 신청해야 한다. 이처럼 상해에서는 
매년 10만대 가량의 차량 번호판이 경매가 이루어지고 있다. 이러한 정책
은 일정하게 유지 되었다기보다는 경제 사이클이나 사회적 인식의 변화에 
따라 자동차 허가 경매정책 역시 많은 변화가 이루어져 왔다. 본 장은 
Feng(2018)의 논문을 참조 정리하였다. 
25) 上海国际商品拍卖有限公司
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<표 5> 상해 차량 번호판 경매의 역사 및 변천>




국가가 개인 소유의 자동차 소유권을 허용, 상해에
서 처음으로 자가용 운전 면허증 경매 행사를 거행, 




도심에 운행할 수 있는 자동차 총량을 설정하고 제





 상해에서 생산된 차량은 2만위안, 비상해에서 생산
된 차량은 10만위안부터 경매참가.이에 대해 후베이
성을 중심으로 하여 반발
2000년1월 최저가경매 차별화된 지방보호정책을 없앰
2001년1월 최저가경매
2004년부터 적용되는 도로교통안법 공포로 인해 기
존의 <상해시자동차관리조례>는 효력상실위기에 직
면
2003년3월 최저가경매 국산차 수입차 구분없이 번호판 경매
2004년2월 최저가경매 상해시가 차량을 통제할 수 있도록 예외조치 취함
2008년2월 최저가경매
새로 구입한 차는 새 번호판을 달도록 법률개정.중
고차 번호판 구입금지. 
2012년12월 최저가경매





첫 번째 입찰 단계에서 경고가격을 신설. 경고가격
보다 높은 가격을 제시하면 시스템이 거부 









    1) 1986년~1993년: 제도의 탄생  
  첫 번째 단계는 1986년부터 1993년까지이다. 1980년대 중반에 앞에서 
말한바와 같이 소유권에 대한 제도의 변곡점이 일어난다. 이의 일환 중 하
나가 민간 차량 소유권의 규제도 함께 철폐하고 이 소유권을 중국당국은 
자동차 할당량 경매 방식으로 개인 차량 소유권을 배포하기로 결정했다. 
당시에는 정책입안자들은 통제되지 않는 차량 증가는 중국의 열악하고 제
한된 도로 용량에 부담을 줄 것을 우려하였다.26) 이런 면에 있어서 차량 
증가에 제한을 두면서 경매를 통해 정부당국의 수입도 기대할 수 있는 경
매제도는 매력적인 유인이 아닐 수 없었다. 당시 경매는 10만 위안에서 
시작하였는데 이 금액은 국영기업에서 일하는 일반 직장인 월 평균소득이 
약 120위안에 불과했다는 점을 감안했을 때 엄청난 가격이었다. 이를 지
불할 능력이 있는 구매자는 제한되어 있었고 면허증 역시 적은 수만 판매
되었다. 때로는 이 가격보다 높이 거래가 되어 20만 위안을 넘어서는 경
우도 있었는데 이는 자동차 가격보다 더 많은 액수였다. 결국 이 시기에 
차량을 소유한다는 것은 사기업을 소유하거나 외국인 투자자들만이 누릴 
수 있는 사치였다. 
    2) 1994년~2002년: 혼란기
  상해시의 현재 차량면허제도의 큰 골격이라 할 수 있는 할당량과 경매
가 결합된 정책은 1994년에 확립하게 된다(Hu,1996). 상해시는 중국의 어
떤 다른 도시보다도 이 정책을 도입하였다. 상해시에서 자동차를 구매하고
자 하는 자는 자동차 행정실로부터 허가를 받기 위해 비밀 입찰에 참여해
야 했다. 입찰가는 이전시기와 마찬가지로 10만 위안으로 고정되었다. 과




으로 인해 소득이 늘어나고 이를 감당할 수 있는 시민들도 점차 늘어나기 
시작했다. 
  또한 1994년에는 자동차 사업이 국가가 주도하는 5개년 계획의 핵심사
업으로 선정되었다. 결과적으로 면허 할당량 경매정책도 늘어나는 자동차
의 수나 산업발전에 따라 변화할 필요성이 높아져 갔다. 1994년 이후 중
국은 자국 내 생산되는 자동차 역시 수요가 증가하여 이러한 수요를 충족
시키기 위해서는 구매자들에게 저렴한 자동차를 공급할 필요가 높아져 갔
다. 1997년 아시아 금융위기는 이러한 변화를 가속화시켰다. 1998년에는 
특별면허제도가 신설되어 2만 위안이라는 기존 입찰가보다 훨씬 저렴한 
가격으로 배포되었다. 하지만 이 특별 면허는 상해 폭스바겐과 상해GM에
서 제조된 차량, 즉 국내회사에만 제한적으로 적용되는 한정조치였다
(Zhang.1998). 다른 지역브랜드에 대한 입찰가는 계속해서 10만 위안으로 
고정되었다. 
  국내 자동차시장을 더 활성화하기 위해서 입찰가를 더욱 낮춰 완화시켰
다. 수입차도 이러한 원칙이 적용되어 5만 위안으로 인하되었다. 할당량 
정책은 국내 자동차회사들의 판매 촉진을 위한 산업정책의 도구로 당국은 
효과적으로 이용했다. 
    3) 2003년~2012년: 성숙기
  수입차와 국산차 간 가격차별은 2003년 3월까지 계속되었다. 하지만 중
국이 WTO회원이 되었기 때문에 기존의 정책은 변화할 필요가 있었다. 국
산차와 수입차 자동차 면허증 할당 경매는 결국 통합되었다. 이후로는 할
당정책은 안정적으로 운영되었다. 면허증 입찰되는 가격 역시도 매년 1만 
위안씩 가까이 가파르게 상승했다. 
  그러나 2004년에 국가개발개혁위원회와 중국 상무부는 이러한 상해의 
제도가 2004년 5월 1일부터 실시된 중국 도로 교통안전 법을 위반했다고 
주장하며 제도에 대한 문제를 제기하였다. 상해시 정부는 교통 혼잡을 막
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기 위한 필요한 조치로서 이 정책에 대한 필요성을 강력하게 주장하였다. 
비록 중국 내 법조계 대다수는 경매 자체가 법적 근거가 없다고 바라보았
지만 일부 학자들은 이에 대해 동의하지 않았다. 
  2005년에는 대중 교통시설의 건설과 서비스 향상을 위한 국가정책으로 
대중교통 우선순위 전략에 제안되었다.27) 상해 지하철 백서에 따르면
(SMG, 2002) 혼잡한 도심에 공간적으로 차별화된 주차요금제가 2006년에 
도입되었다. 상해시 차량으로 등록되지 않고 주변 타지방에서 편법으로 등
록하여 상해시에서 운행하던 차를 제한하는 정책도 도입하였다. 상해시 차
량으로 등록되지 않은 타지방 등록차량에 대해서 국경일을 제외한 평일 
오전7시 30분부터 오전 9시30분, 오후4시30분부터 6시30분까지 혼잡한 
러시아워 시간대에 고가고속도로를 이용하는 것을 금지하였다. 2008년까
지 이러한 할당량 정책은 상해 정부의 교통관리의 필수적인 부분이라 할 
수 있었다. 
  2008년 이전에는 경매는 현장에서만 진행되었고 입찰자들은 단 한 번만 
가격을 제출할 수 있었다. 2007년에 16000위안 넘게 가격인상이 이루어
졌는데 이 시기에 전화와 인터넷을 통한 경매를 위해 현장경매방식을 포
기하였다. 이는 보다 투명한 방식으로 이루어질 필요가 있었고 승자의 저
주나 입찰자가 모일 물리적인 공간 한계 대문에 제도가 바뀔 필요성이 있
었다. 이러한 방식이 도입된 이후 경매 입찰가는 낮아졌고 큰 변화 없이 
2013년 3월까지 그대로 유지되었다.
  경매는 보통 90분이 소요되고 처음 60분은 초기 입찰 과정이고 마지막 
30분은 수정기간이다. 입찰자의 수와 가장 낮은 입찰가격은 과정 중에 입
찰자들에게 보여 진다. 이 두 통계는 새로운 입찰이나 수정이 들어올 경우 
즉시 바뀌어 공개된다. 첫 번째 단계에서는 모든 입찰자는 입찰 원본을 제
출해야한다. 이어서 이루어지는 두 번째 단계에서는 입찰자들은 수정하여 




행되는 동안 실시간으로 이루어지는 최저 낙찰가는 ±300위안으로 두 번 
입찰한다. 입찰가가 가장 낮은 가격보다 높은 가격에 입찰한 사람들에게 
기회가 주어진다. 싱가포르의 할당 경매제도와는 달리 사람들은 그들이 입
찰한 가격을 지불한 상태로 경매가 이루어진다(Chu, 2014). 
  입찰 전략에 있어서 1단계에 너무 높은 금액을 입찰한 사람은 자신의 
실수를 살펴볼 수 있고 2단계에 새로운 범위 내에서 입찰하여 잠재적으로 
이득을 보게 된다. 2단계에서 10분 또는 20분이 지났을 때 가장 낮은 성
공 입찰가보다 훨씬 높은 입찰가를 고수하는 경우도 있는데 이는 경제적 
여유가 있고 자격증을 따고 싶은 요인이 강한 사람들에게 합리적인 선택
일 수가 있다. 
<그림 15> 번호판 경매에 참여하고자 하는 상해 시민들28)
출처:China Daily
28) 출처: China Daily
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  2008년에 시행된 이러한 새로운 규칙은 경매 시스템의 효율성을 크게 
증진시키는 것으로 밝혀졌다(Song, Zhou, 2010). 그러나 점점 더 많은 
사람들이 자가용을 구매하고자 하였고 이에 따라 면허에 대한 수요 또한 
급증했다. 동시에 비싼 상해 지역 면허를 구입할 수 없거나 상해시 내에서 
이루어지는 높은 면허가격에 대해 지불하고 싶지 않은 사람들은 주변 지
역에 자동차를 등록하는 것을 선택했다. 이렇게 타 지역에서 등록된 차들
은 러시아워 동안에 고가고속도로에 진입하는 것이 금지되었으나 전체적
인 기회비용을 생각해봤을 때 합리적 선택이라 볼 수 있었다. 상해시 당국 
역시도 이에 대한 제재를 가하기 위해서는 정책적으로나 기술적인 한계가 
있었기 때문에 이러한 편법사례는 늘어나만 갔다. 이로 인해 상해 시가 계
획한 교통계획에도 차질이 생겨 교통 수량 통제 조치가 제대로 실행되지 
못하는 것에 대해 많은 우려가 드러났다. 특히 저렴한 중소형차량을 구입
하고자 하는 중산층 이하의 차량 구입계층에서 이러한 경향은 뚜렷하게 
드러났다. 반면에 상해시에서 지역면허증을 등록하는 사람들은 더 비싸고 
연료 효율이 낮은 자동차를 구입하는 경향이 있으며 배기가스를 줄여 대
기오염 통제를 하고자 하는 억제정책의 타당성에 대해서도 의구심이 제기
되었다(Xiao, 2013).
    4) 2013년 이후: 개혁
  2013년 3월23일, 중국 전문 인민 대표대회가 열리는 동안 있었던 상해
시 자동차 면허제 경매에서 23,589명이 입찰한 가운데 최고 경매가는 
91,898 위안에 다다랐고 이러한 높은 가격에 대해 상당히 부정적인 시각
으로 언론에 비판을 받았다. 당시 상해 당서기는 경매가격이 너무 높아 현
지 주민들이 어려운 상황에 놓여져 있다는 지적에 주목하였다. 그래서 당
서기는 경매 매커니즘을 개선하고 가격 상승을 효과적으로 통제하겠다고 
약속했다(Ge,2013).
  2013년 4월부터는 이전 3개월간의 변동 평균 가격으로 계산된 ‘경고가
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격’또는 가격 상한이 설정되었다. 만약 입찰자가 입찰 첫 번째 단계에서 
상한보다 더 높은 입찰을 하면 경고 메시지를 보내는 것처럼 보이게 된다. 
이로 인해 시스템에서는 한도를 초과하는 입찰은 받아들여지지 않는다. 그
리고 두 번째 입찰 단계에서는 상한선이 적용되지는 않지만 일정 수준의 
제한을 두는 방식으로 수정된다. 이러한 새로운 규칙은 2013년 4월부터 9
월까지 시행되었다. 이기간 동안 중 6월부터 9월까지의 평균가격은 각각 
77823위안, 76465위안, 74939위안, 73492위안 이었다. 2013년 8월에 당
국은 10월에 좀더 신축적인 계획으로 전환할 계획이라고 발표한다. 경매
는 가격상한이 오직 지난달의 가격상승이 3%를 초과하는 경우에만 효력
이 발생하도록 수정된 것이다. 또한 입찰 첫 단계는 30분으로 단축되게 
된다.29) 하지만 10월 바로 83,723위안까지 올랐다. 이에 따라 상해시 당
국은 11월과 12월 중 74600위안의 가격상한을 재조정했다.
  2013년 12월에는 결국 상해시는 이전 계획을 포기하고 2014년 12개월 
동안 72600위안의 균일한 가격한도와 더불어 경매시장에서 수요 압력을 
완화하기 위해 민간 기업의 쿼터를 분리하기로 결정했다. 민간 기업을 위
해 할당된 경매는 정부기관을 위한 경매와 결합시켰다. 이는 경쟁이 더 심
해져 입찰 성공률이 2014년 7월에는 5.4%이하로 떨어졌다. 반면에 입찰
희망자는 13만 6.098명으로 사상 최고치를 기록한다. 많은 입찰자들은 이
러한 새로운 정책이 단지 7만 위안의 가격표를 가지고 있는 복권과 같다
고 불평을 했다. 성공의 주요 결정요인은 인터넷 속도와 빠른 클린 능력이 
된 것이다. 입찰 대리 업체들의 위임 수수료 역시도 1000위안에서 5000위
안으로 인상되었다.30)  
  2015년에는 경매에 몇 가지 변경이 일어났다. 입찰자가 10만 명 이상으
로 급증하자 경매 시스템 역시도 신뢰성을 높이고 입찰 대리업자들이 개
29) http://news.163.com/13/1211/09/9FQ7D75U0001124J.htm (2018년 5월
27일 검색)
30) http://shanghai.xinmin.cn/msrx/2014/03/17/23795728.html (2018년 5
월27일 검색)
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별 입찰자들과 경쟁할 때 소프트웨어를 사용하지 못하도록 업그레이드 시
켰다. 그리고 가격 상한선 역시 지난 분기 3개월 평균으로 고정되었다. 또
한 혼잡시간대에 타 지역 등록차량의 금지기간이 4시간에서 6시간으로, 
그리고 2016년 4월에는 8시간으로 연장되었다. 이 모든 시도들은 면허증
을 따고자 하는 기회들을 점점 줄어들게 만드는 것을 의미하기도 했다. 당
국은 가격통제목표는 달성하였지만 효율성을 희생하면서 정책 목표를 달
성하게 된다.
 
  2. 경매제도의 메카니즘
   번호판 면허신청을 통한 규제 방법은 경매를 통해 제한된 공공자원을 
할당하기 위해 택하는 주된 방법 중 하나이다. 일반적으로 추첨은 가난한 
이들에게 이익을 주는 반면에 경매는 부자들에게 이익을 준다고 생각해왔
다(Sandel,2010). 하지만 이러한 경험적 증거가 어느 정도 반영되는 지를 
설명할만한 데이터가 수집되지 못하였고 교통정책적으로 이어지는 연결점
을 밝힌 연구는 없었다. 이론적으로 경매는 공공 자원을 배분하는 가장 효
율적인 방법일 수 있겠지만 가난한 사람들은 그들의 경제생활을 위해 획
득할 필요가 있음에도 불구하고 번호판을 취득할 경제력이 낮아 취득하지 
못하는 결과를 낳게 된다(Ye,2007). 이로 인해 형평성 문제도 함께 발생할 
수 있다. 이러한 주장에 반대하는 이들은 경매가 다양한 수준의 이동성 요
구를 실질적으로 반영할 수 있고 결과적으로 경매를 통한 수익을 통해 가
난한 사람들의 이동성을 보조하기 위한 대중교통에 투자할 여력을 산출할 
수 있다고 주장하기도 한다(Fan,2013). 
   상해는 이러한 차량 번호판 면허 경매를 통해 차량제한을 최초로 실시
한 중국 도시이다<표 6>. 상해에서는 상해 국제물품경매유한회사31)에 의
해 운영되는 온라인 경매 플랫폼을 통해 매달 자동차 면허 경매를 실시한
31) Shanghai International Commodity Auction Limited Company
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다. 2016년 7월에는 269,189명의 입찰자들이 10,325건의 차량 번호판을 
놓고 경합을 벌였으며 평균 낙찰가는 13,660달러였다. 이 경매는 90분 동
안 이루어지며 공개경매방식이다. 경매에서 이루어지는 현재가격은 항상 
모든 입찰자에게 공개된다. 상해 경매장에서 의미하는 현재가격은 면허 쿼
터 K에 따라 가장 높은 가격이다. 이러한 상해 경매는 두 단계로 나누어
진다. 1단계는 한도(경고가격)보다 높지 않은 한 입찰가를 제출한다. 2단
계에서는 수정가격을 현재가격보다 –300위안 범위 내에서만 수정 제출할 
수 있다. 최종 현재가격보다 같거나 높은 가격을 제시한 입찰자가 결국 자
격증을 획득하는 방식이다(Tan&Wei, 2017). 
<표 6> 차량 번호판 등록제 지역별 도입 시기 및 방식






2014년 12월 선전, 텐진(혼합식)
  3. 경매입찰가와 입찰자 수의 변화 
 
  2017년 상해(上海)에서 자동차 번호판 입찰 건수가 23만여 명에 달했
고, 경매 참가자 수는 월 2만 여명이 넘어서고 있고<그림 16>, 낙찰률은 
2014년 19.3%에서 2017년에는 3.8~5.8%로 뚝 떨어졌다<그림 17>. 경매 

















해 입찰에 참여하는 경우가 많아지면서 실질 낙찰률이 계속 낮아지면서 
시장의 실제 수요가 어느 정도인지를 정확히 가늠하기 어려운 실정이
다.32)
  상해는 낙찰률이 낮아지면서 자동차 번호판 경매 가격이 고공 행진을 
이어가고 있다. 현재 중국 자동차 시장에서 소형차는 가격은 10만 위안 
이하인데 반해 상해의 자동차 번호판 가격은 9만 위안이 넘는다. 이로 인
해 자동차를 구매하고자 하는 시민들은 소형차를 구입하고자 하는 소비계
층보다 경제적 여력이 더 있는 계층이여서 보다 에너지 소모가 더 큰 중
대형차를 구매하는 경우가 많다. 이로 인해 에너지 절약정책을 펼치고자 
하는 중국 당국의 의도와는 반대로 고에너지 소비차량이 판매되고 이는 
중국의 에너지정책에 상반되는 결과를 낳게 된다.


























   출처: 中商产业研究院整理 
   4. 문제점
  상해는 차량구입에 있어 엄격한 쿼터를 정해놓았다. 매 달 경매는 진행
되는데 2017년 기준으로 보통 21만여 명의 입찰자들이 만 여 개가 조금 
못되는 번호판을 얻기 위해 경쟁을 한다. 평균 낙찰가는 9만 위안 가까이 
되는데 이는 보통 차 한 대 값이 넘는 가격이다. 결국 차량구입은 돈을 가
진 이에게 철저하게 유리하다. 이동성 문제에 있어 형평성 문제가 제기 될 
수밖에 없다. 하지만 작년 상해 시당국은 120억 위안을 번호판 경매를 통
해 수입을 얻었으며 이 정책을 포기하지 않을 것으로 보인다. 
  상해의 차량번호판 경매제도는 여러 가지 문제점이 있겠지만 그 중에서 
가장 큰 문제점은 형평성 문제이다. 덜 부유한 사람들에게 철저하게 불공
평하다. 평균적인 입찰가는 지난 3년 사이에 3분의 1이나 올랐다. 상해시
민들은 차를 소유하는 것이 부자들의 전유물이 되었다고 한탄한다. 상해시
정부는 이 경매를 통해 얻은 수익을 대중 교통부문에 재투자를 한다고 밝
혔지만 계급의식이 강한 상해에서 차를 소유한다는 것 자체는 단순히 교
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통수단의 의미를 넘어 신분의 상징이 되었다. 
  이러한 형평성 문제를 해결하기 위해 베이징과 같은 경우 번호판 할당
방식을 추첨식으로 하였다. 베이징의 이러한 차량제한은 교통수요관리측면
과 더불어 환경관리적 성격도 함께 있었다. 그만큼 베이징의 대기오염문제
는 심각했다. 하지만 이러한 베이징의 추첨방식은 수요에 비해 공급이 턱
없이 적어 추첨에 당첨될 확률은 2011년 초반에 도입당시 6%에서 2018
년에는 0.2%까지 떨어졌다. 280만 명의 사람들이 6,500개의 번호판을 두
고 경쟁을 하기 때문이다. 구매를 원하는 사람들 중에서는 차를 소유하는 
것을 굉장히 중요하게 생각하는 이들이 있다. 강한 구매 동기가 있는 것이
다. 하지만 베이징의 추첨식은 이를 고려하지 않는다. 결국 암시장이 발생
할 수 있고 번호판 대여를 하는 불법적인 방식을 통해 경매식 못지않은 
웃돈을 지불하고 원하는 바를 얻곤 한다. 이는 단순히 강한 동기를 가진 
구매자의 욕구를 충족시키는 차원을 넘어서 대여를 통해 돈을 벌고자하는 
차량 소유욕구가 상대적으로 적은 이들까지 추첨에 참여하는 결과를 낳게 
된다. 이로 인해 추첨에 당첨될 확률이 더더욱 떨어지게 되는 것이다. 베
이징 제도는 또한 부패를 낳는다. 번호판 관련 관료들이 복권을 사는 대가
로 뇌물 수수를 요구한 혐의로 처벌을 받는 경우가 자주 발생하였다. 베이
징 시민들 역시도 추첨방식의 투명성에 의문을 제기하며 상해의 형평성 
문제와는 또 다른 차원의 형평성문제가 발생하였다.
  최근에 차량 번호판제한정책 방식으로 중국 대도시 정책 입안자들이 선
호하는 접근 방식은 광둥성의 광저우에서 사용하는 하이브리드 모델이다. 
이 제도와 같은 경우는 몇몇 번호판은 추첨식으로 유통되고, 나머지는 경
매를 통해 공급한다. 광저우가 2012년 이 제도를 채택한 이후 텐진이나 
항저우 등에서도 같은 방식을 채택하였다. 광저우는 그것이 적절한 타협을 
했다고 생각한다. 복권과 경매 제도를 결합함으로써 그것은 모든 사람을 
행복하게 하는 것을 목표로 한다. 더 많은 돈을 가진 사람들은 경매에 입
찰할 수 있고, 가난한 사람들은 여전히 복권에 당첨될 기회를 가지고 있
다. 목표를 이룬 것처럼 보인다. 하지만 실상은 다르다. 경매와 추첨의 공
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존은 추첨식 참가자의 수를 감소시키지만, 그것은 약간의 감소에 불과하
다. 광저우도 2018년 3월, 최근에 이루어진 추첨방식 당첨 확률은 0.8%에 
불과했다. 또한 경매가격이 반드시 낮게 형성되는 것도 아니다. 2017년 
12월 선전에서 이루어졌던 차량 번호판의 평균 당첨금은 상해와 별 차이
가 없는 95,100위안을 기록하였다. 
  상해의 경매식 방식을 비롯해 다른 도시들의 방식을 생각해보았을 때 
단순히 차량 분배 방식에만 집중하기 보다는 다른 요소들도 함께 생각해
보며 접근할 필요가 있다. 정책에 투입할 자원은 유한하고 이에 대한 배분
이 필요하다. 따라서 각각의 정책대안에 대한 정책수용성을 살펴보고 해결
책을 생각할 필요가 있다. 다음 장에서는 설문조사를 바탕으로 한 실증분
석을 하고자 한다. 
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제3절 실증분석
  1. 분석개요 
  본 연구의 목적은 크게 세 가지로 나누어 볼 수 있다. 첫째, 컨조인트 
설문조사가 의미가 있는지를 분산분석을 통해 확인하고자 한다. 둘째, 상
해 차량번호판제도에 대하여 상해시민이 중요하게 생각하는 속성수준이 
무엇인지 알아보고 속성별 부분효용가치를 추정하는데 있다. 셋째, 상해시
민 개인의 특성과 정책요소와의 관계를 살펴보고 앞서 분석한 효용가치나 
속성간의 관계를 통해 향후 상해 차량제한정책의 방향을 제시한다. 
  이러한 연구목적을 수행하기 위해서 다음과 같은 분석방법을 시행하고
자 한다. 첫째, 표본의 일반적 특성을 살펴보고 정책에 대한 전반적인 인
식을 살펴본다, 둘째, 분산분석을 통해 모형의 적합성을 평가한다. 셋째, 
경매정책의 중요 속성과 속성수준의 효용가치를 구하기 위해서 컨조인트 
분석기법을 이용한다. 
  2. 실증조사 설계 
    1) 설문설계 
  설문지는 다음과 같이 크게 세 부분으로 구성하였다. 
단계 수집자료
1단계 Ⅰ. 사회경제적 자료수집, 응답자의 관심 유도
2단계 Ⅱ. 경매정책에 대한 의식 조사
3단계 Ⅲ. 선택카드에 대한 선호자료수집 
<표 7> 설문의 진행단계33)    
33) 김석, 2008 참조.
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  첫째, 중국을 연구하는 한국인 대학원생이라는 점을 강조하며 응답자의 
관심을 유도하면서, 응답자의 사회경제적 특성을 묻는다. 사회경제적 변수
는 응답자의 선호특성에 따른 설문분석에 사용된다. 둘째 경매정책에 관한 
의식을 조사한다. 마지막으로, 선택카드 4개 중에서 최우선 순위를 묻는
다. 이때의 선호순위는 모형의 추정치인 부분효용가치를 추정하는데 사용
된다.  
      2) 표본설계 
  본 연구에서는 <표 8>과 같이 상해에 사는 20세 이상 64세 이하의 성
인을 표본으로 선정하였다. 
구 분 내 용
조사기간 및 표본크기 2018년 5월~6월까지 217명 대상으로 조사  
표본 상해에 사는 20세 이상 64세 이하 성인 남‧여
조사 표본 편의표본추출법 
조사 방법 설문지 링크를 이용한 자기 기입식 조사 
<표 8> 표본의 설정
  3. 분석대상 
  본 연구를 위해 2018년 6월, 해당 데이터는 직접 구성한 설문자료를 
numberanalytics회사의 솔루션을 통해 컨조인트 설문자료를 설계를 한 
후 중국 상해에 거주하는 사람을 대상으로 인터넷이나 위챗을 통해 설문
지 링크로 연결하여 설문조사를 시행하였다. 이를 통해 해당데이터는 
20~64세 사이의 상해시에 거주하고 있는 217명을 대상으로 수집되었다. 
표본의 인구학적 특성은 아래 <표 9>과 같다. 
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고졸 이하 43 19.8
대졸 120 55.3
대학원 이상 54 24.9
월수입
5천위안 미만 47 21.66
5천-1만위안 미만 43 19.82
1만-2만위안 미만 54 24.88
2만-3만위안 미만 52 23.96
3만위안 이상 21 9.68
보유차량종류
없음 50 23.04
1000cc미만 경차 9 4.15
1000~1600cc미만 소형차 55 25.35
1600~2000cc미만 중형차 74 34.10
2000cc이상 대형차 29 13.36
<표 9> 표본의 인구통계학적 특성
  또한 본 연구에서 실시한 설문에서는 컨조인트 카드를 제시하기에 앞서 
정책 및 정책 관련한 사항에 대한 표본의 인식과 특성을 조사하였다. 실제
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로 상해에 살고 있는 이를 선별하기 위해 검정문(Screening question)을 
활용하여 한정하였다.34)표본은 성별이나 연령별 할당 없이 무작위 추출방
식을 통해 선발하였는데, 전체인구를 대표하기 위해 할당하면 오히려 정책 
대상자 혹은 잠재적 정책 대상자를 대표하지 못할 수 있기 때문이다. 예를 
들면 실제로 정책에 현재 해당하는 대상자 외에도 해당하지 않는 잠재적 
대상자도 정책수용성 조사 대상자에 포함될 필요가 있기 때문이다. 설문표
본 대상자에 대한 특성으로는 나이, 월 소득, 차량소유 및 차량종류와 같
은 기본적인 특성뿐만 아니라 경매제도의 인식정도와 가격 수용가능정도, 
효용성에 대한 인식, 다른 차량제한정책의 필요성, 전기차량 우선 배당제
에 대한 수용성 정도를 조사하였다. 아래에서는 해당 설문의 결과를 정리
하겠다.  
  설문응답인원 중에서 차량 번호판 제도에 대해 전반적으로 관심이 많거
나 어느 정도 아는 사람은 각각 14.3%, 68.7%로 전체 83%를 차지한다. 
이 결과는 전혀 모르는 사람을 검정문을 통해 제외 시켰기 때문에 전반적
으로 제도에 대한 인식정도를 아는 지표는 아니지만 이번 설문 대상자 대
부분이 제도에 대한 관심이나 이해가 많은 이들을 대상으로 했다는 것을 
반증한다<그림 18>. 
34)  설문조사 수행 시 활용한 검정문(Screening question)은 아래와 같다. 해당 
검정문에 대한 부적격 응답자는 설문을 중단하고 표본에서 제외하였다. Q3과 같
은 경우는 상해시에 살고 있는지 여부를 묻는 질문이고 Q7은 상해시 번호판 경
매제도에 대해 알고 있는지 여부를 묻는 질문이다. Q3은 살고 있는 지 않은 경
우, Q7은 제도에 대해서 잘 모른다고 답한 경우를 표본에서 제외시켰다. 
Q3. 您住在上海吗?
1. 是 2. 不是
Q7. 您知道上海市车牌拍卖制度吗?
1. 熟稔 2. 有一定的了解 3. 了解一点 4. 全然不知
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<그림 18> 차량번호판 제도에 대한 관심 수준 
<그림 19> 차량 번호판 제도에 대한 인식 수준
  설문응답인원의 차량 번호판 제도에 대한 인식 수준은 매우 긍정적 
6.91%, 다소 긍정적 30.41%, 보통 5.53%, 다소 부정적 41.94%, 매우 부
정적 15.21%로 결과로 나왔으며 전반적으로 부정적인 경향이 57.1%으로 
나왔다. 이는 4장에서 분석한 결과에서 드러나는 차량 번호판 제도의 불
만에 비해 부정적 의견의 정도가 낮게 나왔는데 이는 번호판 제도로 인해 
부정적인 견해를 지니면서도 순기능에 대한 인식이 있다고 볼 수 있다<그
림 19>. 이는 번호판 경매제도가 교통정체해소에 대한 효용성 인식 수준
에서 살펴볼 수 있다. <그림 20>를 살펴보면 효용성에 대한 인식에 대해
서 매우 긍정적 29.03%, 다소 긍정적 61.75%로 나와 효용성 인식에 대해
서는 90%가 넘는 설문응답대상자가 긍정적인 견해를 드러냈다. 앞선 <그
림 19>에서 살펴보았던 인식 결과와 상반된 결과이다. 이를 통해 차량 번
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호판제도에 대해 부정적인 인식이 있는 이들 조차도 상당수가 교통정체 
해소에 대해서는 긍정적인 영향을 미치고 있다고 인식하고 있다는 점을 
확인 할 수 있다. 
<그림 20> 차량정체해소에 대한 차량번호판제도의 효용성 인식 수준
  경매제가 아닌 다른 방식의 차량 제한정책이 필요성에 대한 인식은 매
우 긍정적 29.03%, 다소 긍정적 45.16%, 보통 10.14%, 다소 부정적 
11.52%, 매우 부정적 4.15%로 전반적으로 다른 방식의 차량 제한 정책의 
필요하다고 인식을 하고 있다<그림 21>. 이는 차량 번호판의 효용성 인식
과 비교해 보았을 때 현재 제도의 효용성에도 불구하고 부정적으로 인식 
될 만한 부정적인 요소가 분명히 존재하고 이를 보완하기 위해 다른 차량
제한정책의 필요성이 요구되고 있다고 볼 수 있다. 
<그림 21> 다른 방식의 차량 제한정책에 대한 필요성 인식 수준
  최근 상해 경매제도에서 가장 큰 변화는 전기차와 같은 신에너지차량에 
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대해 우선적으로 쿼터를 줘서 경매가 아닌 바로 번호판을 발급하는 방식
을 통해 전기차 사용을 정책적으로 장려했다는 점에 있다. 국가정책으로서 
전기차 산업 발전과 환경오염 감소, 화석에너지사용 감소 등 긍정적인 요
소에도 불구하고 상해시민 입장에서는 전기차가 쿼터를 차지함으로 인해 
일반차량의 쿼터가 감소해 차량 번호판 경매가격이 상승하는 요인으로 작
용하여 부정적인 인식이 발생할 수 있다. 이는 <그림 22>에서 살펴볼 수 
있다. 전기차량 번호판 우선 배당 정책에 대한 인식을 조사한 결과 매우 
긍정적 8.29%, 다소 긍정적 21.2%, 보통 27.65%, 다소 부정적 29.03%, 
매우 부정적 13.82%로 나타나 부정적 인식이 긍정적 인식보다 다소 많게 
나타났다.
<그림 22> 전기차량 번호판 우선 배당 정책에 대한 인식
  4. 분산분석(ANOVA)
  번호판분배방식과 정책 수용성에 영향을 미치는 속성간의 관계를 분석
하기 위하여 일원분산분석을 실시하였다. 분산분석을 위해 등분산 가정을 
충족하는지를 확인한 결과 유의확률 0.00으로 귀무가설을 기각하는 것으
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 제곱합 df 평균 제곱 F 유의확률
집단-간 15618.71 2.00 7809.35 30.45 0.00
집단-내 1334806.41 5205.00 265.45
합계 1350425.12 5207.00
 제곱합 df 평균 제곱 F 유의확률
집단-간 8810.64 2.00 4405.32 17.29 0.00
집단-내 1326447.66 5205.00 254.84
합계 1335258.29 5207.00
 제곱합 df 평균 제곱 F 유의확률
집단-간 52456.03 2.00 26228.01 64.32 0.00
집단-내 2122511.64 5205.00 407.78
합계 2174967.67 5207.00
로 드러났다. 분산분석을 한 결과 번호판 분배방식 간에는 차이가 없다는 
귀무가설을 각 속성별로 차량쿼터는 F=30.45, 인구증가는 F=17.29, 외부
차량은 F=64.32, 교통인프라는 F=18.60으로 나왔으며 모두 p<0.001이란 
결과를 통해 기각하였고, 번호판 분배방식 간에 차이가 있다는 결론을 내
릴 수 있다. 이러한 번호판 분배방식 간의 차이를 정책 수용성에 영향을 
미치는 각 속성별로 사후 검정한 결과는 <표 14>와 같다. 그 결과를 통해 
모든 경우에 유의미한 차이가 있는 것으로 나타났다. 
<표 10> 차량쿼터의 분산분석 결과35) 
<표 11> 인구증가의 분산분석 결과 
<표 12> 외부차량의 분산분석 결과 
35) df: Degree of freedom, F: The statistics from F-Test
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 제곱합 df 평균 제곱 F 유의확률
집단-간 10294.13 2.00 5147.07 18.60 0.00











경매제 -1.60 16.26 0.41 138.60 140.20
추첨+경매제 2.32 16.65 0.39 142.66 144.18
추첨제 -0.67 15.08 0.36 139.62 141.03
인구증가
경매제 0.81 16.15 0.40 138.72 140.30
추첨+경매제 0.99 15.19 0.35 138.99 140.38
추첨제 -0.84 16.57 0.39 136.09 137.63
외부차량
경매제 -0.30 19.25 0.48 98.54 100.43
추첨+경매제 -3.59 20.66 0.48 95.26 97.15
추첨제 5.91 20.53 0.49 102.85 104.77
교통
인프라 
경매제 -2.13 16.55 0.41 139.16 140.79
추첨+경매제 1.11 16.72 0.39 142.44 143.97
추첨 0.69 16.62 0.40 142.01 143.56
<표 13> 교통인프라의 분산분석 결과 
<표 14> 분산분석 결과의 사후검정
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  5. 선택형 컨조인트 분석 결과 
    1) 개인적 속성 효용 특성 
  <표 14>는 numberanalytics에서 제공하는 솔루션을 통해 개인별 속성 
효용 특성을 도출한 것이다. <부록 1>에서 제시된 컨조인트 설문 조사 이
전에 개인별 속성조사를 통해 이루어진 결과이며 <표 13>에 제시된 항목
들은 유의미하다고 나온 관련 특성들을 표시한 것이다. 
<표 15> 개인별 속성 효용 특성
- 72 -
  여성들은 다른 정책요인들 보다도 교통인프라를 중시하였고 이는 35-45
세 중년층도 같은 경향성을 보였다. 학력으로는 대졸자들은 외부차량의 진
입에 대해서 민감하게 반응하였고 대학원이상은 분배제도 방식이 더 중요
하다고 보았다. 소득계층으로는 하위소득계층일수록 번호판 경매가격을 결
정하는 차량쿼터에 대해서 늘려줄 것을 원했으나 이는 상위소득계층일수
록 차량쿼터보다는 다른 정책요인에 더 경향성을 나타났는데 이는 가격에 
민감하지 않기 때문이다. 
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  이와 비슷한 경향성이 차량의 크기에 따라서도 달라진다. 소형차 소우주
는 차량쿼터에 보다 관심이 많고 대형차인 경우는 분배방식이나 교통인프
라에 경향성을 나타내며 확실한 차이를 보인다. 또한 적정차량번호판 가격
에 대한 질문인 9번 질문에 대해서도 7만 위안 미만으로 현재보다 가격이 
더욱 떨어져야 본다고 보는 응답자일수록 차량쿼터에 관심을 보이며 이에 
응답하였다. 하지만 의외인 경우는 차량이 없다고 응답한 계층인데 이 계
층은 잠재적 차량번호판 경매입찰자인데도 불구하고 번호판 가격에 영향
을 미치는 차량쿼터에 대해 관심을 보이지 않고 있다. 상해시민들의 차량 
구매에 있어 양극화를 보여주는 대목이라 본다. 차량이 없는 경우는 일종
의 차량구매에 대해 포기하는 경향을 보이며 자신의 일과 무관한 일이라 
본다. 따라서 자신의 이동성에 영향을 줄 다른 요인에 좀 더 관심을 가지
고 있다고 볼 수 있다. 
   Q10은 경매정책의 효용성을 묻는 질문인데 이에 대해서 매우 부정적이
라는 평가를 내린 응답자는 그 주된 요인을 교통인프라가 차량증가 속도
에 따라 제대로 갖추어지지 않아서라는 경향성을 드러냈다. Q.11은 다른 
차량제한정책을 통한 보충성을 의미하는 것인데 이에 대해 필요성을 느끼
는 이들일수록 분배방식의 문제점과 함께 인프라구축이나 외부차량 단속
에 대해 중요하게 생각하는 경향이 있다.  
  정리를 해보면 개인별 효용특성을 살펴보면 소득 수준에 따라 번호판 
가격에 대해 민감하게 반응하는 경향을 나타났다. 더욱 주목해야할 점은 
소득수준이 아주 낮은 사람이나 차량이 없는 계층일수록 높은 번호판 경
매가격에 차량구매자체를 포기하는 경향성을 드러냈다는 점이다. 이는 실
질적으로 효용을 가져다 줄 다른 요인을 좀 더 중요하게 여긴다는 점에서 
살펴볼 수 있다.
    2) 상대적 중요도 
  속성의 상대적 중요도는 각 속성 수준별 효용의 차이가 전체 차이에서 
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 평균(%) 표준편차





차지하는 비중으로 계산하는 과정을 거쳤다. 컨조인트 분석결과 속성별 상
대적 중요도 평균과 표준편차는 <표 15>와 같다.
<표 16> 속성별 상대적 중요도 평균과 표준편차
   정책 대상자들이 평가하는 정책에 있어서 상대적 중요도 순서는 차량
번호판 분배방식, 외부차량제한, 차량쿼터, 인구제한, 교통인프라 순으로 
나타났다. 우선 번호판 분배방식의 중요도는 35.84%로, 정책 대상자들이 
차량제한정책에 있어서 가장 중요시 하는 속성으로 나타났다. 교통수요관
리정책으로 여러 가지 수단이 있을 수 있겠지만 결국 상해시에서 정책적 
중요성을 미루어 살펴볼 때 분배방식을 어떻게 하느냐가 가장 중요하게 
염두해 두어야 한다는 점을 살펴볼 수 있다. 하지만 표준편차가 가장 크다
는 점은 수용자들마다 분배방식에 대한 중요성이 많이 다를 수 있다는 점
에 비추어 보았을 때 분배방식 별로 정책비수용자들이 발생할 수밖에 없
다는 점도 함께 알 수 있다.  
  속성별 상대적 중요도에서 주목해서 봐야할 부분은 차량쿼터와 외부차
량의 중요도 순서이다. 정책 대상자들은 번호판 가격에 직접적으로 영향을 
미칠 수 있는 차량쿼터의 수 증가보다 번호판 분배방식을 중요한 고려 속
성으로 파악했다는 점은 결국 차량쿼터보다 외부차량에 대한 단속이 제대
로 이루어지지 않으면 차량제한 정책이 성공할 수 없다는 것을 의미한다. 
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양 속성의 차이는 별로 없지만 외부차량을 상대적으로 정책적 중요도에 
높다는 것은 분명 의미가 있다. 여기서도 살펴봐야 할 점은 표준편차가 차
량쿼터에 비해 크지 않다는 점에 있다. 차량쿼터에 대한 중요성 민감도는 
사람들마다 편차가 크게 있는데 반해 외부차량을 중요하게 여기는 이들은 
편차가 번호판 분배방식은 물론이거니와 차량쿼터나 인구제한보다 낮게 
형성되어 있다. 이는 차량쿼터에 대한 중요성에 대한 평가가 다양하게 있
는데 반해 외부차량제한을 중요하게 여기는 이들은 집단이 형성될 가능성
이 있다는 것을 의미한다. 
  예상과는 달리 정책 수용자들이 교통 인프라나 인구제한에 중요성이 상
대적으로 낮게 나타났다. 두 요소는 현시적 요소라기보다는 미래지향적 요
소적 요소를 가지고 있다는 점을 생각해봐야 한다. 특히 교통 인프라와 같
은 경우는 건설과정에서 교통정체를 일으킬 수 있다는 점에서 정책적 거
부감이 일어날 수 있다. 인구제한과 같은 경우도 현재 상해시에 농민공과 
같이 중국정부의 인구제한정책에 벗어난 계층이 상해시와 같은 대도시 주
변에 거주하고 있고 이들 역시 시정부가 계획한 교통정책에 있어 수요측
정에서 벗어난 계층이라 할 수 있다. 이러한 상황 속에서 인구제한이라는 
정책적 목표가 제대로 이루어질 수 있을까라는 의구심에 중요도가 낮을 
가능성이 높다고 본다. 또한 이들 정책적 속성은 장기적인 계획 하에 이루
어지기 때문에 현시성이 떨어져 정책 대상자들의 직접적인 인식과는 다를 
수 있다.
    3) 속성별 효용 값 
  각 속성별 효용 값은 numberanalytics에서 제공하는 솔루션을 통해 도
출하였으며 기본적으로 각 속성들의 평균값을 0으로 두고 효용가치를 상
대적으로 측정한 것이며 이는 절대적으로 수치화한 것이 아니다. <표 16>
을 살펴보면 추첨+경매제 방식이 상대적으로 효용이 높으며 차량쿼터는 
최대한 늘리는 것을 선호하는 것을 알 수 있다. 또한 차량쿼터의 변화가 
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경매제 -1.85 28.50 -63.80 61.04 -51.43 47.27
추첨+경매
제
20.57 12.85 -13.50 50.82 -5.92 45.94
추첨제 -18.72 32.02 -88.63 52.14 -71.31 40.34
차량쿼터
120% -9.05 13.51 -41.19 26.81 -34.30 17.27
140% -4.27 6.79 -25.99 16.74 -18.11 7.07
160% 13.32 13.29 -26.48 45.36 -11.20 38.47
인구증가
120% 7.83 11.39 -24.40 33.77 -14.25 29.39
140% 2.02 8.43 -25.40 24.85 -12.08 18.88
160% -9.85 11.98 -38.91 15.02 -34.28 10.30
외부차량
70% 10.44 12.95 -17.25 39.15 -13.14 35.81
90% 3.98 7.81 -20.96 25.45 -11.19 19.09
110% -1.21 8.58 -27.74 16.90 -15.34 14.62
130% -13.22 9.65 -47.07 6.57 -35.82 3.91
교통인프
라
120% -6.27 8.37 -26.90 15.58 -23.22 10.17
140% -0.86 5.88 -15.86 13.75 -13.05 11.14
160% 7.13 8040 -21.21 36.07 -8.29 24.71
다른 요소들보다 효용 값 증가가 크게 드러났으며, 그 밖에 인구제한은 상
대적으로 허용범위가 넓어 140%까지 효용이 증가하는 것으로 나타났다. 
<표 17> 속성별 상대적 효용 값
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제4절 정책적 시사점 
  차량 번호판 제한 정책은 도시 주민의 자동차 보유 물량을 제한을 통해 
도시 정체성을 지키는 것이 정책적 목표이다. 2009년 중국이 최대 자동차
보유국이 되었을 때, 베이징의 자동차 보유량은 85만 3500대이고 중국의 
경제와 금융의 중심지인 상해의 자동차 보유량은 296만 5900대로 베이징
의 3.5배였다.36) 하지만 베이징은 2000년부터 2017년까지 44만 4000대에
서 551만대로 연평균 21.5%가 증가하여 중국에서 자동차가 제일 많은 도
시가 되었는데 반해 상해는 자동차 공급을 제한하는 방식으로 억제정책을 
펼쳐 청두(成都) 421만대, 충칭(重庆)341만대에 이어 331만대로 4위에 그
치고 있다<그림 24>. 상해는 2009년에 비해 1~1.3배 늘어난 것으로 예상
된다. 이는 2010년이 되어서야 차량제한 정책을 펼친 베이징에 비해 1994
년부터 제한정책을 펼친 상해가 보다 자동차 증가 속도를 효과적으로 통
제했다는 것을 드러낸다. 물론 이는 본 연구를 통해 알 수 있듯이 여러 가
지 문제점을 내포한 수치이긴 하지만 상대적으로 베이징보다 효과적이었
다는 점은 분명하다. 하지만 정말 효과적이었을까? 
<그림 24>2017년 3월 중국의 자동차보유량 200만 명을 초과하는 도시 순위>37)
36) 杰．一季度沪牌拍卖仍有警示价．新民晚报，2014-12-25일자 신문
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  상해는 일찍부터 자동차 보유량이 증가하여 차량 번호판 제한을 통해 
1990년대부터 관리를 해왔다. 만약 상해의 이러한 자동차 총량 규제가 없
었으면 도시의 교통정체 현상은 현재보다 더욱 심각했을 것이다. 이러한 
자동차 총량 규제는 분명 차량에서 배출되는 배기가스를 줄이고 대기오염
의 증가를 늦추는데 도움을 주었을 것이다. 그러나 이 역시도 여러 가지 
수치상의 문제가 있다. 베이징은 오랫동안 세계의 대기 오염 수도로 여겨
져 왔지만 현재 베이징의 공기는 중국에서 가장 심각하지 않는다. 사상 처
음으로 베이징의 미세 먼지 수준이 올 겨울 전국 평균치 이하로 떨어졌
다.38) 그리고 상해와 경제 중심지들이 현재 수도의 미세먼지 수치를 능가
하고 있다. 물론 베이징의 오염 수치 감소는 산업시설의 이동과 같은 다른 
정책 때문이기도 하지만 차량에서 나오는 대기오염이 전체 오염의 반 정
도를 차지하는 상황에서 상해의 대기오염이 베이징보다 심각하다는 것은 
차량제한정책으로 인한 대기오염의 효과가 그렇게 크지 않았다는 점을 방
증한다. 이는 실제 도로위의 차량의 수가 상해에 등록된 331만대가 전부
가 아니라는 점을 의미한다. 설문결과를 통해 알 수 있듯이 외부차량제한
은 더욱 강력하게 추진할 필요가 있는 것이다. 현재에도 이에 대한 제한이 
이루어지고 있지만 실질적인 차량 이용 제한 정책의 집행능력에 시민들은 
의구심을 가지고 있기 때문이다. 결국 차량 제한 정책에 있어서 번호판 경
매를 통한 수요제한뿐만 아니라 차량 이용에 있어서 제한이 강력하게 이
루어질 필요가 있다는 점을 알 수 있는 대목이다. 
  이러한 점은 인구제한정책에 대한 상해 시민들의 의구심이 드러난 설문
조사를 통해서도 알 수 있다. 사실상 인구제한을 강력하게 유지하는 것이 
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사를 통해 드러난 점은 인구제한 정책의 효용성 자체를 부정하는 경향이
었다. 이는 정책적 우선순위에 대한 무지라기보다는 집행력에 대한 부정적 
인식에서 비롯된다고 본다. 실제로 2017년 상해는 인구가 사상 처음으로 
감소하였으나 교통정체 해소는 아직 요원하다. 또한 외부차량에 대한 단속
을 하고 있는데도 불구하고 제대로 이루어지지 않고 있다는 점에서도 재
확인 할 수 있다. 
  또한 정책 수용자의 세분화된 접근이 필요하다는 것을 알 수 있다. 특히 
경매가격으로 인해 배분되는 과정에서 발생하는 형평성 문제를 해소할 필
요가 있다. 그 해결점이 될 수 있는 부분이 속성 간 관계에서 드러난 소득
분위에 따른 정책우선순위의 차이다. 소득분위가 낮거나 소형차일수록 차
량쿼터와 같이 차량 번호판 가격에 민감한 특성을 보였다. 이는 경매를 일
괄적으로 하는 것이 아니라 세분화하여 소형차나 중형차, 대형차 등 차종
에 따라 다르게 경매를 진행할 필요성이 제기된다.  
  정책에 대한 효용성을 인정하면서 정책에 대한 부정적 인식을 동시에 
가지고 있는 양면적 성격을 가지는 것도 생각해볼 필요가 있다. 보통 정책
의 효용성에 대해 긍정적인 인식을 가지면 정책 자체도 긍정적 인식을 가
지는게 일반적이다. 이러한 인식의 괴리는 결국 정책의 보완이 필요하다는 
점을 시사한다. 경매제에 대해 줄곧 제기된 문제가 형평성인데 이는 베이
징의 추첨제로는 해결되지 않는 문제라 판단된다. 경매제에 대한 긍정적인 
인식이 분명 있지만 전반적으로 추첨제와 경매제가 결합된 하이브리드 방
식을 선호한다. 뿐만 아니라 다른 차량제한정책을 통해 보완할 필요성이 
있는데 이는 차량수요관리에서 차량 이용관리로 패러다임의 전환이 요구
된다. 차량제한 방식의 다양화를 통해 현 문제를 해결할 필요가 있다.   
  본 연구는 단순히 설문조사를 통해 통계를 분석하는데 그치는 것이 아
니라 이를 통해 정책적으로 시사하는 바를 무엇인지를 살펴보고자 하였다. 
실증분석을 통해 나타난 상해시민들의 정책 수용성과 기대감은 현재 차량 
번호판 정책에 대한 변화와 더불어 상해시당국이 도심 내 차량정체해소를 
위한 접근 방식의 변화가 필요하다는 점을 살펴볼 수 있었다. 
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제5장 결론 
   교통 문제는 시민의 일상생활과 연결될 뿐만 아니라 교통 운행, 교통 
시설 건설, 공공 교통, 자가용 교통 등 다방면에 걸쳐 도시 정체성 문제로 
연결된다. 이는 도시 규모가 커질수록 복잡 다양화되고 문제 역시도 함께 
커진다. 도시 교통문제 중에서 교통 혼잡은 특히 해결하기 어려운 문제 중 
하나이다. 교통 수요와 공급을 줄이고 교통용량을 늘리는 게 기본적인 정
책방향이라 할 수 있다. 
   본 연구는 중국 대도시의 차량제한정책 중에서 상해 차량 번호판 경매
제도에 대한 상해 시민들의 정책 수용성을 컨조인트 조사를 기반으로 로
짓모형을 통해 살펴보았다. 이를 통해 교통수요관리정책을 펼치고 있는 상
해시 정책의 문제점을 살펴보고 나아가 차량제한정책이 나아갈 점을 제시
하였다. 상해를 비롯한 중국 대도시의 대표적인 교통수요관리 정책인 자동
차번호판을 이용한 차량의 도심 내 접근을 제한하는 것은 적절한 방법이 
아니다. 교통총량에 초점을 두고 있는 중국의 교통수요관리정책은 패러다
임을 전환할 필요가 있다. 경매제를 통해 차량공급을 제한하는 상해의 방
식은 형평성문제를 불러일으켜 사회문제를 야기 시키기 때문에 이를 우선 
개선할 필요가 있다. 이를 위해서 경매제에 대한 세분화, 즉 차종별로 다
른 쿼터를 배분하여 문제를 해결할 수 있을 것이다. 나아가 교통 혼잡을 
줄이기 위해서는 자동차 운행의 도심이용비용을 높이는 방법으로 수를 조
절해야 한다. 이를 통해 비로컬 차량의 진입도 함께 막을 수 있을 것이다. 
현재도 제한정책이 이루어지고 있지만 실질적으로 제도가 집행되지 않은 
불만이 존재하고 있다는 점을 확인할 수 있다. 차량제한정책의 다양화와 
집행력 강화는 상해시의 공공교통시스템의 효율성을 높이고 대중교통을 
이용하도록 유도하는 방향으로 나아갈 수 있다. 
   교통정책은 복합성, 복합성, 진보성, 다원성, 실증성 등의 특징을 지니
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고 있으며, 교통정책의 수립과 시행은 사회 각 계층의 이익을 해칠 수 있
다. 따라서 사회적으로 보편적이고 효과적인 교통정책을 채택하는 것이 중
국 정부의 중요한 문제이다. 이는 비단 중국 정부당국의 과제만이 아니다. 
수도권과밀화와 서울 도심 내 교통 혼잡이 해결되지 않는 현 상황에서 상
해시, 나아가 중국의 교통수요관리정책의 한계점과 시사점은 우리도 주목
해야 할 필요가 있다. 이러한 사례분석을 통해 얻은 바를 한국의 상황에도 
적용해보고 이에 대한 조치를 통해 교통 혼잡을 비롯한 다양한 교통문제
해결에 도움이 될 수 있을 것이다.
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[부록1] 차량번호판 설문조사(한국어로 번역)
Q1. 당신의 성별은 무엇입니까?  
   ➀ 남   ➁ 여 
Q2. 당신의 나이는 어떻게 됩니까? 
   ➀ 20~34세   ➁ 35~49세   ➂ 50~64세 
Q3. 당신은 상해시에 살고 계십니까?
   ➀ 예   ➁ 아니오
Q4. 당신의 최종학력은?
   ➀ 고졸이하   ➁ 대졸   ➂ 대학원이상 
Q5. 당신의 월 소득은 어떻게 되십니까? 
   ➀ 5천 위안 미만   ➁ 5천~1만 위안 미만   ➂ 1만~2만 위안 미만 
   ➃ 2만~3만 위안 미만   ➄ 3만 위안 이상 
Q6. 차량이 있으십니까? 있다면 어떤 차량을 소유하고 계십니까? 
   ➀ 없음   ➁ 1000cc미만 경차   ➂ 1000~1600cc미만 소형차
   ➃ 1600~2000cc미만 중형차     ➄ 2000cc이상 대형차
Q7. 상해시 번호판 경매제도에 대해 알고 계십니까? 
   ➀ 잘 알고 있다   ➁ 어느 정도 알고 있다   ➂ 조금 알고 있다   
   ➃ 잘 모른다
Q8. 번호판 경매제도에 대해서 어떻게 생각하십니까?
   ➀ 매우 긍정적   ➁ 다소 긍정적   ➂ 보통   ➃ 다소 부정적   
   ➄ 매우 부정적
Q9. 차량번호판 가격은 어느 정도 수용가능하십니까? 
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  ➀ 7만 위안 미만 ➁ 7만~9만 위안 미만 ➂ 9만~11만 위안 미만 
  ➃ 11만 위안 이상
Q10. 번호판 경매제도가 교통정체해소에 효과가 있다고 생각하십니까?
  ➀ 매우 긍정적  ➁ 다소 긍정적  ➂ 보통  
  ➃ 다소 부정적  ➄ 매우 부정적
Q11. 경매제가 아닌 다른 방식의 차량제한정책이 필요하다고 생각하십니
까? 
  ➀ 매우 긍정적  ➁ 다소 긍정적  ➂ 보통 
  ➃ 다소 부정적  ➄ 매우 부정적
Q12. 전기차량에 번호판을 우선 배당하는 정책에 대해 어떻게 생각하십니
까?
  ➀ 매우 긍정적  ➁ 다소 긍정적  ➂ 보통   







Mehod 1:추첨제, 2:추첨제+경매제, 3:경매제  
F value: the statistics from F-Test
P value: Exact probability of getting a computed test statistic that is 
due to chance. 
The smaller the p value, the smaller the probability that the observed 
result occurred by chance
Loading required package: grid 
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Green color in the table indicate significance level at 5% and yellow at 10%
Confidence Interval
The colors of the table indicate the significance level. The green color indicate 
significance level at 5% and the yellow at 10%
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  When Deng Xiaoping declared Reform and Opening-up 
(Gaigekaifeng) in 1978, China's urbanization rate was only 17.9 
percent. Since, China has enjoyed rapid economic growth 
resulting in its 1.4 billion urban population. As a result, social 
problems such as population, housing and the environment have 
also arisen in urban spaces. Of those, road congestion is the 
most serious problem. Shanghai has been assigning license plates 
through a monthly auction system since 1994, to great effect. In 
2004, Beijing and Shanghai each had 2 million vehicles 
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registered. Today, Beijing has 6 million while Shanghai has 3.6 
million registered vehicles. Shanghai’s auction system that limits 
the total number of cars on the road and its annual investment 
of 10 billion yuan on transportation infrastructure are 
impressive, but still fail to completely resolve Shanghai’s traffic 
congestion problem. Side effect also arise: the license plate is 
sold at a price higher than that of a car at the auction. In 
Shanghai purchasing a vehicle is severely limited by economic 
status. This raises the question of equity.
  Transportation policy yields insight into a city and society. 
Shanghai’s policy on increasing infrastructure in Shanghai is 
insufficient to handle increasing traffic. Shanghai’s situation has 
important implications for Korea’s transportation policy, but there 
is scarce literature on Shanghai’s auction system, needless to say 
research done in Korea.
  This study polled 217 Shanghai citizens on their acceptance of 
the Shanghai license plate auction system, using the conjoint 
analysis. The results show that Shanghai citizens view the 
policy’s effectiveness positively, but they view the system 
negatively in other aspects, such as equity. The responses were 
analyzed using the conjoint polling analysis on factors including 
ANOVA. I will first provide background on Shanghai’s political, 
social and economic scene, then discuss the results of the poll to 
suggest policy implications. 
  This paper suggests three recommendations to increase the 
public’s acceptance of the auction system. First, the Shanghai 
government should  segment the auction to implement a 
automobile quota system. Second, Shanghai needs to augment 
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enforcement of relevant regulations, such as regulating vehicles 
from outside Shanghai and also population density. Lastly, 
Shanghai should also consider restricting the use of vehicles in 
urban areas by imposing congestion fees.
keywords : Traffic Demand Management, Policy Acceptance,       
    Vehicle Plate Auction, Conjoint, ANOVA, Shanghai
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